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PrOLOGO

En octubre de 2006, publicamos Contribuciones a la gestion
publica, la quinta publicacién de la serie PROFIM de la Editorial de
la Universidad Catoélica de Cérdoba. Dijimos en aquel prolégo que
nos proponiamos continuar y profundizar la tarea mediante un
segundo tomo a cargo de los mismos autores. Hoy, con gran satis-
faccién, concretamos aquel deseo de continuidad y profundizacién.

Sin duda, Contribuciones a la gestion publica Il consti-
tuye un esfuerzo sostenido del plantel docente del Diplomado en
Gestidén Publica a favor de la capacitaciéon y formacién de nuestros
alumnos, egresados y demas interesados en la mejora permanente
de las funciones gubernativas. A ellos, a los profesores que han
investigado y, sobre esa base, han elaborado los trabajos que se
incluyen, nuestro mas sentido agradecimiento: al profesor David
Martinez, titular de Gestion de los Recursos Humanos, al profesor
Edgardo Olivetti, titular de Planeamiento Estratégico, al profesor
Daniel Scandizzo, titular de Economia y Finanzas y a los profeso-
res Francisco Delgadino y Juan Alippi, titular y adjunto de Ges-
tién del Territorio. Todos ellos han incorporado otras areas temati-
cas y, de esa manera, han complementado los contenidos teéricos
que dictan en sus respetivas asignaturas. Ademas, han demostrado
un trabajo en equipo que merece ser subrayado, deseo destacar
especialmente la coordinacién de la Lic. Daniela Kunz.

Una vez mas, deseo destacar que esta serie de publicaciones
forma parte de una estrategia integral que venimos desarrollando, a
partir de 2003, desde el Programa de Fortalecimiento Institu-
cional de Municipios (PROFIM) del Instituto de Ciencias de la
Administracién (ICDA) de la Universidad Catélica de Cérdoba
(UCCQ), conjugando actividades de capacitaciéon y formacién junto
con asistencia técnica y asesoramiento.

Desde esa perspectiva, merece destacarse que el PROFIM
ha puesto en marcha 23 Diplomados en Gestion Publica (DGP)!
en siete provincas argentinas, junto con decenas de cursos y semi-

| EI DGP es una carrera universitaria corta (dura dos afios) estructurada en
torno a ocho asignaturas a cargo de una planta docente especialista en gestion
publica: Estado y Gestion Publica, Planeamiento Estratégico, Gestion de los
Recursos Humanos, Gestion Organizacional, Economia y Finanzas, Gestion
de Politicas y Marketing Publico, Gestion del Territorio y Gestion del Desa-
rrollo.



narios en Gestion Estratégica Local (GEL) y Regional (GER),
en el marco de acuerdos con gobiernos locales y provinciales, aso-
ciaciones intermunicipales y organizaciones de la sociedad civil.

Junto con esas actividades de capacitaciéon y formacién, este
Programa ha realizado asistencias técnicas a municipios y asocia-
ciones intermunicipales de diversas provincias argentinas, especiali-
zandose en disefo de politicas de desarrollo. Al respecto, vale des-
tacar el asesoramiento al Ministerio de Gobierno, Coordinacién y
Politicas Regionales de la Provincia de Cérdoba en el disefo y
puesta en marcha de la actual politica de regionalizacién provincial
y, también, la asistencia técnica a las 25 comunidades regionales
(constituidas a partir de la ley provincial N° 9.206 de diciembre de
2004) en la identificaciéon de prioridades regionales. Finalmente, en
2006, se destaca el asesoramiento en elaboracién de proyectos de
desarrollo regional a las comunidades regionales de Punilla, Colén,
Calamuchita y Rio Seco.

Los proyectos de formacién y asesoramiento se comple-
mentan con las investigaciones y publicaciones. Buscamos inves-
tigar para ampliar los conocimientos que dictamos en clase y, tam-
bién, para evaluar criticamente nuestras intervenciones, asistencias
y asesoramientos, integrando equipos de investigadores que luego
retroalimentan los planteles docentes y de consultores. Luego, bus-
camos publicar nuestras investigaciones, con el propésito de acer-
carlas a alumnos, egresados y gestores de la cosa publica. Al res-
pecto, vale recordar que ésta es la séptima publicaciéon de la serie
PROFIM.

Todas las actividades son planificadas y ejecutadas en coope-
racion con la Fundacion Konrad Adenauer (KAS), a la que agre-
decemos su apoyo y ayuda. El PROFIM integra la Red KAS y com-
parte los valores humanistas y cristianos que inspiran e impulsan las
labores de la Fundacién.

En sintesis, desde el PROFIM, tratamos de recoger el com-
promiso de nuestra Universidad como formadora de hombres de
ciencia, conciencia y compromiso, conforme al ideal ignaciano de
“hombres para los demas”, y nos ponemos al servicio de la socie-
dad con la intencién de proporcionar valores y herramientas que
favorezcan una nueva forma de gestionar la cosa publica. Buscamos
gestores que trabajen sobre la base de la honestidad y la idoneidad
en la toma de decisiones y la implementacién de acciones a favor de
la persona humana y el bien comun.

Dr. Emilio Graglia
Coordinador del PROFIM-ICDA-UCC



PRESENTACION

Continuando con la propuesta planteada en Contribuciones
a la gestion publica,?2 en este segundo volumen los autores pro-
longan y profundizan el debate en torno a problematicas especificas
del gobierno municipal y regional. Al igual que en la primera entrega,
los contenidos aqui tratados integran la estrategia pedagdgica aplicada
por los autores en el marco de sus asignaturas del Diplomado en
Gestion Publica del PROFIM-ICDA-UCC.

En Redes de Competitividad, Daniel Scandizzo proporciona
las bases de un modelo de cooperacién y alianzas estratégicas entre
los sectores publico y privado bajo el supuesto de que tales alianzas
contribuyen decisivamente al fortalecimiento de la competitividad
del tejido productivo de una regién y por ende facilitan su insercion
en la economia globalizada de nuestros dias. Con este propésito
aborda, en primer lugar, las nociones de competitividad y redes, e
introduce la cooperacién basada en comunes objetivos de desarro-
llo, como elemento superador de la habitual contraposicién que per-
cibimos entre empresa y gobierno. Apelando a conceptos tales
como ventajas competitivas y productividad, a la importancia de la
consideracién de los aspectos culturales que inciden —favorecen u
obstaculizan— en el desarrollo, y a la requerida eficiencia del
gobierno, establece los elementos claves para el desarrollo de dicho
modelo.

Posteriormente, recurriendo a experiencias exitosas de dife-
rentes regiones donde las interrelaciones entre empresas, gobiernos
y comunidades han resultado preludio de importantes procesos de
desarrollo, introduce nuevas nociones y destaca el rol de cada actor
durante el proceso y especialmente las estrategias disenadas y eje-
cutadas para cada objetivo.

Pensando siempre en lo local, y desde el particular contexto
de América Latina, de modo realista pero a la vez esperanzado,
define la propuesta como enfoque de creacién de valor regional,
entendiendo por ello el proceso por el cual es factible desplegar una
estrategia exitosa de desarrollo regional a partir de la accién colec-
tiva, objetivos econémicos y relaciones sociales. Hacia el final del
articulo, establecido ya un idioma comun con el lector, el autor pro-

2 Scandizzo, D. et. al. (2006) Contribuciones a la gestién piblica. Cérdoba,
EDUCC, Serie PROFIM Vol. 5.



porciona premisas concretas para la accién, es decir para la aplica-
cién de lo sugerido; explicando asi de modo claro y pedagégico los
procesos de diagnéstico, de definicién de los objetivos, de planifica-
cién de los recursos necesarios, de decisiones estratégicas y de con-
trol y aprendizaje que, en conjunto, constituyen un sélido modelo
de desarrollo regional basado en la cooperacién entre los actores
involucrados.

Francisco Delgadino, Juan A. Alippi y Ana Armesto en su
articulo Disefo, gestion y regulacion de servicios publicos locales
proponen al lector analizar la cuestién de los servicios publicos loca-
les en tanto sector especifico de la politica publica municipal. Par-
tiendo de una definicién amplia de servicio publico reflexionan sobre
los roles que cada uno de los actores implicados —politico, presta-
cional, regulatorio y ciudadano-usuario— desempefa en el proceso
de disefo y gestion de los servicios publicos.

A continuacién explicitan un conjunto de consideraciones
necesarias para el diseno de los servicios publicos, tales son, las
referidas al contexto de la administracién que brinda los servicios,
las relativas a la propia administracién publica, y aquellas que remi-
ten a los aspectos relacionales, entendiendo por ello todo lo rela-
tivo a la interaccién entre la administracién y los demas actores
involucrados en el disefio de los servicios publicos. Tras ello, los
autores proceden a enunciar las modalidades existentes en materia
de gestién de los servicios publicos, desde aquella realizada exclusi-
vamente por el sector publico hasta las versiones mas privatizadas,
explicando en cada caso sus caracteristicas, ventajas y desventajas
asi como los procesos que cada modalidad implica, advirtiendo
siempre sobre aquellos aspectos que un gestor publico no debe
pasar por alto en ocasion de ser participe de alguno de los mencio-
nados procesos.

En las dltimas secciones de su articulo, los autores sefalan
respectivamente: la importancia de establecer indicadores para el
control y la evaluaciéon de la gestiéon de los servicios publicos; las
modalidades de financiacién existentes, los pro y contra de cada una
de ellas; y la regulacién, su necesidad en aras de la eficiencia —dada
la tendencia a la conformacién de monopolios naturales en el area
de los servicios publicos de infraestructura— las clases de regulacion
practicables, en que consiste cada una asi como ventajas y desven-
tajas, aspectos institucionales de la regulacién, sus beneficios y ries-
gos. En definitiva proporcionan un nutrido instrumental de gran uti-
lidad tanto para comprender como para llevar adelante el disefio y
la gestidn de servicios publicos en el ambito local.

David Martinez, en Gestién de los recursos humanos para
organizaciones publicas (segunda parte) continla el desarrollo de



consideraciones tedricas en torno a la politica de recursos humanos,
problematizando, en este trabajo, la tan discutida cuestién de la pro-
ductividad del personal. Plantea que las estrategias orientadas a
revalorizar lo productivo en la organizacién no estan exentas de
implicancias éticas y politicas basadas en determinadas concepciones
acerca de la persona que “siempre refieren a hechos o circunstan-
cias a través de las cuales se ha definido al ‘otro’”. Las organizacio-
nes siempre poseen una “politica de lo individual”, pero el desafio es
construir una politica de lo colectivo donde el logro de los objetivos
sea fundamentalmente alcanzado y compartido por la mayoria de
sus integrantes. Partiendo de esas consideraciones generales el autor
se detiene en los conceptos de ética publica, motivacién del perso-
nal, formacién, capacitacién y clima laboral. Los mencionados con-
ceptos clave sustentan, ya en la segunda parte del articulo, una pro-
puesta de planificacién que el autor desarrolla con gran precisién y
simplicidad.

Entendiendo la planificacién como un proceso necesario para
las organizaciones tanto publicas como privadas a la hora de dar res-
puesta a su entorno y considerando ademas que en el caso de las
organizaciones publicas la planificacién excede lo metodolégico para
convertirse en un proceso y proyecto politico, Edgardo Olivetti en
su trabajo Proceso de construccion de un Plan Estratégico da
cuenta de los diferentes pasos y herramientas concretos que implica
desarrollar un plan estratégico.

Previa explicitacion de los supuestos que guian el desarrollo
procede a especificar cada una de las cuatro fases que comprende
el proceso de construccién de plan. A la primera fase, explicativa,
que debe ser precedida por un diagnéstico, en base al cual se ana-
liza la situacién sobre la que se actla, le seguird una fase normativa
que debe concluir en la determinacién de las lineas estratégicas de
accién. Luego la fase estratégica que comprende el andlisis y selec-
cién de los proyectos que se efectuaran y, finalmente, la fase tactica
operacional que conlleva la realizacién de lo proyectado asi como su
control y evaluacién. Todos los momentos son explicados en detalle
proporcionando elementos concretos para su puesta en practica
como método por parte de los gestores locales.

Se suma en este volumen el aporte de Emilio Graglia, profe-
sor del DGP ademas de Coordinador del PROFIM, quien en Politi-
cas publicas: entre el Estado y la Sociedad, estructura su refle-
xién en torno a dos de los principales supuestos de su libro Disefio
y Gestion de Politicas Pdblicas. Hacia un modelo relacional:3 el estado

3 Graglia, J. E. (2004). Disefio y Gestién de Politicas Pablicas. Hacia un modelo
relacional. Cérdoba. EDUCC, Serie PROFIM, Vol |.



como principal responsable de las politicas publicas y la sociedad
como la finalidad principal de las mismas. Ambas ideas se plantean
a la luz de dos tendencias actuales de transformacién —integracién
y descentralizacion de competencias y recursos estatales, por una
parte, y mayor protagonismo de los sectores privados y ciudadanos,
por otra— Yy de dos principios de justificacién de las politicas que el
autor considera fundamentales —la subordinacién de los intereses
del estado y el mercado respecto al bien comudn de la sociedad, y la
subordinacién del bien comtn a la dignidad de la persona humana.

En la primera parte del trabajo se plantea la responsabilidad
central del estado y el caracter relacional del proceso de disefio y
gestién de politicas como la definicidn de un conjunto de proyectos
gubernamentales y actividades administrativas en un contexto sig-
nado por la pérdida de liderazgo exclusivo por parte del estado y la
concurrencia de multiples sectores sociales al proceso politico.

La segunda parte refiere al deber ser de las politicas. El
autor sostiene que la sociedad es mas importante que el estado y el
mercado porque éstos son herramientas de aquélla y la persona
humana es mas importante que la sociedad. Postulados estos que
llevan a plantear las categorias de necesidades sociales y problemas
publicos atendiendo a los principios de bien comun y subsidiariedad.
En este marco, el autor describe e interpreta problematicas actua-
les de nuestro pais recuperando aportes de la doctrina social de la
iglesia y de importantes constitucionalistas argentinos.

Lic. Iriana Ferreyra; Lic. Daniela Kunz

Subprograma de Publicaciones e Investigaciones
PROFIM-ICDA-UCC
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POLITICAS PUBLICAS: ENTRE EL ESTADO
Y LA SOCIEDAD

EMiILIO GRAGLIA"

I INTRODUCCION

{Qué son las politicas publicas? iPor qué y para qué analizar,
disenar y gestionar politicas publicas? o écudl es su razon de ser y cudl
es su fin? Formular el marco teérico de un modelo de anilisis, disefio
y gestién de politicas, implica una respuesta a esas preguntas.

Buscando ese marco teédrico, en una primera definicién,
decimos que las politicas publicas son proyectos y actividades esta-
tales a los fines de satisfacer necesidades sociales. No dudamos en
afirmar que las necesidades insatisfechas son la razén de ser de las
politicas publicas. Por lo tanto, la satisfaccién social debe ser su fin.
Al mismo tiempo, afirmamos que las politicas publicas son herra-
mientas del estado al servicio de la sociedad.

Esta primera definicién entrana dos nociones que la explican
y justifican desde el punto de vista tedrico e ideolégico que soste-
nemos, a saber: el estado* como responsable (o sujeto) principal y
la sociedad®> como primera finalidad (u objeto) principal.

* Doctor en Derecho y Ciencias Sociales (UNC). Lic. en Ciencia Politica
(UCC). Profesor titular de “Analisis de Politicas Publicas” en la Lic. en Ciencia Poli-
tica y en la Maestria en Gestién Politica de la Facultad de CP y RRIl de la UCC. Pro-
fesor titular de “Gestién de Politicas y Marketing Publico” en el Diplomado en Ges-
tion Pablica del PROFIM (ICDA-UCC). Coordinador del Programa de
Fortalecimiento Institucional de Municipios-PROFIM (ICDA-UCC).

4 Véase “Estado Contemporaneo” y “Estado Moderno”, en BoBsio, N., MAT-
Teucl, N y PAsQuiNo, G. (1983; 1997). Diccionario de Politica. México. Siglo XXI Edi-
tores, pp. 541-551 y 563-570, respectivamente.

5 Aqui sociedad se entiende segln el uso comln de “sociedad civil” en el len-
guaje politico actual: en contraposicién al Estado, “sociedad civil” alude a la esfera
de las relaciones entre individuos, grupos y clases sociales que se desarrollan fuera
de las relaciones de poder que caracterizan las instituciones estatales. Como sos-
tiene Bobbio, “la sociedad civil es representada como el terreno de los conflictos
econdémicos, ideolégicos, sociales y religiosos, respecto de los cuales el estado tiene
la tarea de resolverlos, ya sea mediandolos o suprimiéndolos, o como la base de la
que parten las demandas respecto de las cuales el sistema politico esta obligado a
dar respuestas; o como el campo de las varias formas de asociacién, de moviliza-
ciéon y de organizaciéon que se dirigen hacia la conquista del poder politico”.
V. BoBBslo, N. Op. cit., p. 1523. Para una revisién sintética del significado de-



A continuacién, nos detendremos en esas nociones.

El estado no decide ni acciona sino a través de un gobierno®
y una administracién,” es decir, no hay estado sin gobierno y no hay
gobierno sin administracién. Por otro lado, la sociedad puede ser
vista y considerada a través de diversos sectores integrantes, o sea,
el estatal, los privados (con y sin fines de lucro, también llamados
“empresarial” y “civil”, respectivamente) y ciudadanos.

Desde nuestro enfoque, las politicas son publicas por dos
razones igualmente importantes: porque su responsable (o sujeto)
principal es un estado, a través de un gobierno o una administra-
cién® y porque su primera finalidad (u objeto) debe ser una socie-
dad a través de sus sectores integrantes®.

Asi, lo publico de las politicas publicas es una zona de
encuentro mas o menos grande o pequefa, segln los casos, entre
lo estatal y lo social. Por tanto, no todo lo estatal es publico ni todo
lo social es publico. Dicho en otros términos: lo publico de las poli-
ticas publicas es la interseccién entre lo estatal y lo social.

Desde nuestro punto de vista, todas las politicas publicas son
proyectos y actividades estatales pero no todos los proyectos y acti-
vidades estatales son politicas publicas sino solamente aquellos que
tienden a satisfacer necesidades sociales. Asimismo, no todos los
proyectos y las actividades que tienden a satisfacer necesidades
sociales son politicas publicas sino solamente aquellos que tienen al
estado como responsable principal.

En sintesis, si no hay proyectos y actividades estatales o si
éstos no tienden a satisfacer necesidades sociales, entonces, no hay
politicas publicas.

A partir de esos supuestos puede desarrollarse un modelo
que trate de responder al cémo, es decir, a las cuestiones metodo-
légicas: como estudiar y disefar y cdmo gestionar politicas publicas
que tengan al estado como principal responsable y a la sociedad
como primera finalidad.

Claramente, el cémo se subordina al por qué y al para qué. Es
decir, lo metodolégico se relaciona estrechamente con lo teérico.

sociedad civil en diferentes tradiciones del pensamiento politico ver pp. 1519 y ss.
de la misma obra.

6 V. “Gobierno”, Ibid., pp. 710-712.

7 V. “Administracién Pablica”. Ibid. pp. 12-19 y SaNz, A. “La Administracion
Publica”, en CAMINAL BADIA, M. (Ed.) (1996) Manual de Ciencia Politica, Madrid,
Tecnos. pp. 412-428.

8 Enfoque descriptivo.
9 Enfoque descriptivo.



Definidos la razén de ser y el fin de las politicas publicas, pueden
plantearse los pasos de los estudios y las fases del disefio y la gestion.

Un modelo de andlisis, disefio y gestién subordinado a esa
razén de ser y a ese fin, deberia reconocer las caracteristicas que
siguen:

* la doble tendencia hacia la integracién y la descentraliza-
cién de competencias y recursos estatales;

* el protagonismo creciente de los sectores privados (con y
sin fines de lucro) y ciudadanos;

* la subordinacién de los intereses del estado y el mercado
respecto al bien comun de la sociedad y

* |a subordinacién del bien comun de la sociedad respecto a
la dignidad de la persona humana.

EL ESTADO COMO PRINCIPAL RESPONSABLE
2.1 Los estados en la globalizacién

Consideramos que el principal responsable de las politicas
publicas es el estado'?. Sin embargo, la doble tendencia hacia la inte-
gracion y la descentralizacion de competencias y recursos y el pro-
tagonismo creciente de los sectores privados y ciudadanos implican
la emergencia de un modelo relacional de disefio y gestién de poli-
ticas publicas.

Siendo la globalizacién el fenémeno que configura el entorno
social, politico y econémico contemporaneo adquiere relevancia la
pregunta acerca de su impacto sobre el estado a los fines de dise-
far y gestionar proyectos y actividades.

A partir de la revolucién industrial y el liberalismo econémico
nacen las sociedades y los mercados nacionales mientras que a partir
de la revolucién francesa y el liberalismo politico nacen los estados
nacionales. El estado nacional atraviesa varias etapas —asume formas
histéricas diversas— desde la monarquia absoluta hasta la crisis actual
como poder territorial y soberano!'!. Pero siempre, en relacién con
una sociedad y un mercado también nacionales.

Con las revoluciones inglesa, norteamericana y francesa de
los siglos XVII y XVIIl, emerge el llamado estado liberal de derecho,

10 AGUILAR VILLANUEVA, L. (1996) La hechura de las politicas piblicas. México.
Porrda. pp. 22-28.

,H Bouza-BReY, L. (1996) “El poder y los sistemas politicos”, en CAMINAL BADIA,
M. Op. cit. pp. 50-56.

1.1



1.2

como organizacién de representacién restringida, sobre la base de
los derechos y las garantias individuales y formales, la economia pri-
vada de mercado y la presencia de politicas constitutivas.

Con la crisis del estado liberal de derecho, surgen dos res-
puestas. Por una parte, los totalitarismos, el estado fascista y el
estado comunista, que mas alla de las ideologias supervivientes o las
extemporaneas reivindicaciones de grupos o partidos, han fracasado.
Por la otra, el llamado estado social de derecho o estado de bienes-
tar'2 como organizacion de representacion ampliada, sobre la base
de los derechos y las garantias sociales y reales, la economia social
de mercado y la presencia de politicas redistributivas de gastos y
recursos publicos.

En la Tabla N° | podemos ver la caracterizacién de Elias
Diaz'3 acerca del estado liberal y del estado social de derecho.

Con la crisis fiscal y de gobernabilidad del estado social de
derecho, emerge el llamado estado neoliberal de derecho y otras
alternativas politicas, con idas y vueltas segln los estados nacionales.

Ahora bien, como se puede ver, las diferencias entre el
estado liberal de derecho, por un lado, y el estado social de dere-
cho, por el otro, han sido y son sus responsabilidades y funciones,
mas que sus formas politicas de organizacién y representacién. Sin
embargo, en la actualidad la globalizacién cuestiona la base territo-
rial y soberana de los estados nacionales, mas alla de la orientacién
liberal o social de las politicas publicas, mas o menos abiertas o
cerradas al mercado o la sociedad.

Como tan claramente ha dicho Butiglione, !4 ahora, las socie-
dades y los mercados son mundiales pero los estados siguen siendo
nacionales.

A partir de esa asimétrica relacion entre sociedad y mercado
mundiales, por una parte, y estados nacionales, por la otra, las poli-
ticas publicas pueden ser mas o menos liberales o sociales pero,
necesariamente, estan insertas en un mundo globalizado.

Lo anterior nos remite a lo planteado al comienzo de este
apartado: existe por un lado una doble tendencia a la integracién y
la descentralizacién de competencias y recursos y, consecuente-

12 SANCHEZ, ]. (1996) “El Estado de Bienestar”. Ibid. pp. 239-259.

I3 Diaz, E. (2001) “Estado de derecho y sociedad democratica: Una historia
abierta,” en Revista de la Universidad de Buenos Aires. Abril de 2001. Buenos Aires.
UBA. pp. 14-16.

14 BuTiGLIONE, R. (1997) “Identidad y globalizacién”, en AA. VV (1997) EI
Estado en la aldea global. Identidad y globalizacién. Argentina, Europa y la Unién Euro-
pea. Buenos Aires. Asociacién de Bancos de la Republica Argentina. p. 75.



Tabla I.1: Estado Liberal y Estado Social de Derecho

ESTADO LIBERAL DE DERECHO

ESTADO SOCIAL DE DERECHO

Respecto al estado, prevalencia de posi-
ciones liberales recelosas e, incluso,
directamente contrarias al sufragio uni-
versal, defensoras sin mas del voto cen-
sitario para constituir las instituciones y
los poderes de aquel. Un estado abs-
tencionista en el mundo del trabajo y de
la economia, aunque con un fuerte
intervensionismo en pro de la propie-
dad y en cuestiones de orden publico-
militar y colonialista.

El estado deviene decididamente inter-
vensionista con el objeto de poder aten-
der las demandas sociales de mayor
participacién e igualdad real: sufragio
universal (incluido ya el sufragio feme-
nino) y politicas de bienestar. Estado de
servicios y preeminencia para las tareas
y funciones de la Administracién y del
Poder Ejecutivo.

Sociedad individualista asi como de
caracter elitista, de muy baja participa-
cién, con muy reducida y dificil movili-
dad. Ascenso y consolidacién de la bur-
guesia. Imposicion casi absoluta del
contrato de trabajo individual y de la
libertad de contratacion.

Sociedad de masas; industrial, mas tarde
postindustrial, tecnolégica y de servi-
cios; de consumo; organica y corpora-
tiva, con residuos casi de democracia
organica.

Sacralizacién de la propiedad privada
individual. Economia competitiva, de
libre mercado, de bajos salarios, mera
subsistencia y pobreza en amplios sec-
tores sociales. Fuerte acumulacién pri-
vada de capital, control y decisién muy
minoritaria sobre la direcciéon general
de la economia.

La economia del estado social no
rompia con el modo capitalista de pro-
duccién (principalmente acumulacién
privada y economia de mercado). El
estado interviene en la economia, intro-
duciendo reformas, correcciones, regu-
laciones y redistribuciones a través de
politicas que exigen el aumento del
gasto publico e ingresos fiscales para
generar empleo, consumo, ahorro e
inversion. El predominio de formas de
organizacién monopolista con redes
transnacionales dificultaron un desarro-
llo progresivo y una redistribucién mas
igualitaria, nacional e internacional,
sobre todo a partir de la gran crisis de
los afos 70.

Declaracién y proteccién juridica de
libertades y derechos fundamentales,
civiles y politicos, garantias de seguridad
penal y procesal decisivas, profunda e
injustamente desigual e insuficiente.

Se trataba de hacer mas reales e iguales
para todas las libertades y los derechos
civiles y politicos. Ademas, se reclamaba
hacer efectivos los derechos sociales,
econémicos y culturales derivados de
las necesidades bésicas de la salud, la
ensefianza, la vivienda, un régimen de
prestaciones de seguridad y sistema
publico de pensiones.

Fuente: Diaz, E. Op.cit.
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mente, el surgimiento de nuevos niveles decisorios junto con los
estados nacionales!® y, por otro, los sectores privados y ciudadanos
adquieren mayor protagonismo al tiempo que el sector estatal
pierde capacidad de liderazgo exclusivo y excluyente'¢. A continua-
cién nos detendremos en esos procesos.

2.1.1 Doble tendencia a la integracion y la
descentralizacién

Rafael Bilbé y Jaime Pastor!’ refieren a un doble movimiento
del poder estatal: hacia arriba, sostienen, “La tendencia hacia la cre-
acién y consolidacién de unidades supraestatales, que en parte susti-
tuyen a los estados, y que anuncian una creciente mundializacién de
la politica”!8. Hacia abajo: “La tendencia hacia la localizacién de
muchos poderes cerca de las personas, junto con el (re)surgimiento de
reivindicaciones derivadas de identidades mucho mas localizadas”'?.

En el marco de la globalizacién se observan, pues, dos pro-
cesos simultaneamente:

* Un proceso de integracién que podemos descomponer en
tres escalas (todas ellas suelen ser llamadas “integraciones
regionales”): de estados nacionales en uniones interestata-
les o supraestatales (como la Unién Europea o nuestro
MERCOSUR, por ejemplo); de provincias en organizacio-
nes interprovinciales (como la Regién Centro, Nuevo
Cuyo, el NOA o el NEA, por ejemplo) y de municipios en
asociaciones intermunicipales (como las comunidades
regionales en la provincia de Cérdoba, por ejemplo).

* Otro proceso de descentralizacion de competencias y
recursos que también podemos descomponer en tres
escalas: de estados nacionales a provincias u organizacio-
nes interprovinciales; de provincias a municipios o asocia-

I5> Al respecto pueden verse HELD, D. (1995) La democracia y el orden global.
Del estado moderno al gobierno cosmopolita. Madrid. Paidos Ibérica. pp. 129-175 y
los trabajos de José AROCENA, “El desarrollo local frente a la globalizacién” y de
Gabriel NARDACCHIONE, “De aquello que se globaliza y de aquello que no iocaliza-
cién?”, ambos en Garcia Delgado, D. (Comp.) Hacia un nuevo modelo de gestion
local. Municipio y sociedad civil en Argentina. Oficina de publicaciones del CBC. pp.
43-58 y 125-151 respectivamente.

16 Véase SAN SALVADOR DEL VALLE DoisTua, R. (2000) Politicas de Ocio: cultura,
turismo, deporte y recreacién. Bilbao. Universidad de Deusto. pp. 29-30.

17 Véase Rafael BiLBS y Jaime PAsTOR (1996), “La estructura territorial del
estado”, en CAMINAL BADIA, M. Op. cit. p. 464.

18 jdem.
19 jdem.



ciones intermunicipales y, también, de estados nacionales
a municipios o asociaciones intermunicipales.

La reforma de la Constitucién Argentina de 1994 recoge cla-
ramente ambas tendencias y procesos, es decir, tanto la integra-
cién?® como la descentralizacion?!.

2.1.2 Protagonismo creciente de los sectores privados y
ciudadanos

Como se ha dicho, la segunda gran derivacién de la relacién
asimétrica entre estados nacionales, sociedades y mercados globales
es el protagonismo creciente de los sectores privados y ciudadanos
Yy, a su vez, la pérdida del liderazgo exclusivo y excluyente del sector
estatal. Al respecto, sostiene San Salvador del Valle Doistua: “En el
marco de la Sociedad Red, no asistimos necesariamente a la disolu-
cién del estado, sino mas bien estamos ante un nuevo equilibrio
entre el protagonismo de otros sectores y la pérdida de liderazgo
excluyente de la administracion publica. Pero esto no significa ni su
desaparicién ni el relevo en este liderazgo exclusivo por otros secto-
res. Se impone la sociedad en su conjunto, como la suma de sectores
y agentes con propuestas e iniciativas de naturaleza distinta, pero
cada vez mas interdependientes. Consecuentemente cabe extraer la
idea de que la intervenciéon politica en la realidad de comienzos de
milenio debe ser cada vez mas relacional (...). En cuanto al sector
comercial o industrial queda mayoritariamente identificado como
sector privado con animo de lucro, dependiendo del acento puesto
en la actividad comercial de intercambio de bienes y servicios o en la
actividad productiva. Mientras que en relacién con el sector denomi-
nado voluntario, asociativo o, mas recientemente, tercer sector,
queda patente los aspectos de acuerdo y discrepancia sobre: su
caracter sin animo de lucro, su implicito rasgo de privacidad y la
matizada diferencia entre lo voluntario y lo asociativo. Finalmente, al
margen de los sectores que logran un alto grado de acuerdo, intro-
ducimos la consideraciéon de un novedoso sector ciudadano (...)"22.

20 Un andlisis en este sentido en HERRENDORF, D. “Razén teérica y razén prac-
tica de la supremacia constitucional de los tratados internacionales” y Sassay, D.
“Los tratados internacionales luego de la reforma constitucional”, ambos trabajos en
AA. VV. (1996), La Constitucion reformada. Primer seminario sobre la reforma de 1994.
Buenos Aires. Ministerio del Interior de la Nacién. pp. 57-101.

21 Véase HERNANDEZ, A. M (h) (2001) “La descentralizacién del poder en el
estado argentino”, en Revista Iberoamericana de Administracién Publica (RIAP).
Ndmero 6. Enero/Junio de 2001. Madrid. Ministerio de Administraciones Publicas.
pp. 63-130.

22 SAN SALVADOR DEL VALLE DoisTuA, R. Op. cit. pp. 29-30. Las cursivas y negri-
tas nos pertenecen.
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Claramente, las politicas publicas no se pueden disefar ni
gestionar sin un estado. Y asi debe ser entendido por los actores
empresariales y civiles. Ahora bien, las politicas publicas tampoco se
pueden gestionar con un estado a solas. Y asi debe ser entendido
por los actores gubernamentales y administrativos. Los ciudadanos
aguardan (paciente o impacientemente) que asi sea. En un mundo
globalizado, se impone, pues, un modelo relacional de disefio y ges-
tién de politicas publicas que reconozca el protagonismo de los sec-
tores privados (con y sin fines de lucro) y ciudadano.

2.2 Proyectos y actividades estatales

Las politicas publicas son proyectos y actividades estatales.
Mas desagregadamente, podriamos decir que las politicas publicas
son proyectos gubernamentales y actividades administrativas, disena-
dos directamente o a través de terceros, junto con otros actores
politicos y sociales. Profundicemos esos tres conceptos.

2.2.1 Proyectos y actividades

Originalmente, las politicas son proyectos. Sin proyectos no
hay politicas. Aqui se define a los proyectos en sentido amplio, o
sea, como sinénimo de planes o programas, si bien en sentido res-
tringido los planes son mas amplios (y a largo plazo) en compara-
cién con los programas y proyectos que son mas especificos (y a
mediano o corto plazo).

Técnicamente se puede decir que un plan puede abarcar
varios programas y proyectos. A su vez, los planes pueden ser estra-
tégicos o no. Las politicas publicas y la planificaciéon estratégica son
complementarias pero no se suponen reciprocamente. La planifica-
cién estratégica puede ser un valioso punto de partida a los fines del
disefio y la gestién de politicas publicas. Sin embargo, desde nues-
tro punto de vista, se pueden disefiar y gestionar politicas publicas
sin esperar un plan estratégico.

Sin proyectos no hay politicas. Sin embargo, los proyectos
son una condicién tan necesaria como insuficiente. Las politicas son,
también, actividades. Sin actividades tampoco hay politicas.

Aqui se define a las actividades en sentido amplio, o sea,
como sinénimo de acciones o tareas. Nos parece trascendente des-
tacar que se trata de una conjuncién y no de una disyuncién.

Segun Aguilar Villanueva,?? la politica es el disefo de una
accién colectiva intencional, el curso que efectivamente toma la

23 AGUILAR VILLANUEVA, J. L. Op. cit. p. 26.



accién como resultado de las muchas decisiones e interacciones que
comporta y, en consecuencia, los hechos reales que la accién colec-
tiva produce.

Los proyectos sin actividades no son politicas publicas,
son simples proyectos. Asimismo, las actividades sin politicas tam-
poco son politicas publicas, son simples actividades. Solamente
juntos, los proyectos y las actividades configuran una politica
publica.

Las decisiones de los gobiernos sin las actividades de la admi-
nistracion pueden ser “buenas intenciones” pero no son politicas
publicas. Si los planes o programas gubernamentales aseguran la
educacién pero faltan escuelas o clases, no hay politicas publicas.
Hay decisiones proyectadas, solamente. Las actividades de las admi-
nistraciones sin proyectos de los gobiernos pueden ser “buenas
obras” pero tampoco son politicas publicas. Si se construyen escue-
las o se dictan clases pero no se definen los objetivos generales y
particulares de la educacién que se busca, no hay politicas publicas.
Hay actividades ejecutadas, solamente. Decisiones proyectadas y
actividades ejecutadas se suponen reciprocamente a los fines de las
politicas.

Podemos decir que una politica publica es una decisién
gubernamental ejecutada por una administracién o una accién admi-
nistrativa decidida por un gobierno.

A partir de esta conjuncién, avancemos otro paso.

2.2.2 Gobierno y administracion publica

En politicas publicas, desde nuestro marco teérico, los pro-
yectos son (o deben ser) decididos por los gobiernos mientras que
las actividades son (o deben ser) ejecutadas por las administraciones
publicas.

Al analizar la reforma de la administracién publica en Amé-
rica Latina, Bernardo Kliksberg sostiene: “La reforma [de la admi-
nistracion publica en América Latina] se ha basado con frecuencia
en la asuncién de hecho de la vieja dicotomia entre politica y
administracién. Existiria un campo de accién bien definido, ‘el
politico’, donde se fijarian, a través de procesos de esa indole,
los objetivos y estrategias de accién del aparato publico. Habria
otro totalmente diferenciado, ‘el administrativo’, dedicado pura-
mente a su ‘ejecucién’ y carente de todo contenido politico. (...)
La vida de las organizaciones publicas, como de las organizaciones
en general, ha demostrado exceder ampliamente a esta versién
simplificadora. (...) Una reforma basada en supuestos de partida
que escindan politica y administracién, desconoce la relacién pro-
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funda entre ambas, y los aspectos politicos del proceso organiza-
cional” 24,

Desde nuestro punto de vista, como bien senala Kliksberg, la
dicotomia entre politica y administracion es falsa. Pero el gobierno
no es la administracién y la administracién no es el gobierno. Al
gobierno corresponde la decisién politica de los proyectos. Esa es
su naturaleza, decidir, por eso es elegido. No decidir proyectos es
no gobernar. Luego, tomar decisiones correctamente es gobernar
bien. Como dice Levi, “en toda comunidad politica existe un érgano
que tiene como tarea la de imponer las reglas de conducta y de
tomar las decisiones necesarias para mantener la cohesién del
grupo. Este érgano es el gobierno”?>.

A la administracién corresponde la ejecucién operativa de las
actividades. Esa es su naturaleza, ejecutar, para eso esta organizada.
No ejecutar actividades es no administrar. Luego, ejecutar activida-
des correctamente es “administrar bien”. En ese sentido, seglin Ana
Sanz, “Todo gobernante necesita una organizacién que lleve a cabo
y asegure el cumplimiento de sus decisiones politicas. Para ello, los
estados modernos han ido desarrollando aparatos encargados de
‘administrar’ el poder politico, y han evolucionado hacia estructuras
mas o menos parecidas al modelo ideal de ‘burocracia publica’ teo-
rizado por Max Weber”2¢,

Ahora bien, por el lado del gobierno: ipuede éste ignorar a
la administracién en la decision de los proyectos? {Puede desaten-
der el proceso de ejecucion operativa de las actividades? Clara-
mente, el gobierno no puede ignorar a la administracién: debe deci-
dir (y hacerse cargo de sus proyectos) pero consultando a la
administracién y, sobre todo, interviniendo en el control de las acti-
vidades.

Por el lado de la administracién: ipuede ésta ignorar al
gobierno en la ejecucién de las actividades? {Puede despreciar el
proceso de decisién politica de los proyectos? Claramente, la admi-
nistracién no puede ignorar al gobierno: debe ejecutar (y hacerse
cargo de sus actividades) pero consultando al gobierno y, sobre
todo, participando en la elaboracion de los proyectos.

Gobierno y administracién son cara y cruz de la realidad esta-
tal. El gobierno debe decidir consultando a una administracién que
participa en la elaboracién de los proyectos mientras que la adminis-

24 KLIKSBERG, B. (1984) “La reforma administrativa en América Latina. Una revi-
sién del marco conceptual”, en Kliksberg, B. (1984) La reforma de la administracién
publica en América Latina. Madrid. INAP. pp. 29-31.

25 V. “Gobierno”, en Bogsgio, N. Op. cit. p. 711.
26 SaANZ, Ana. Op. cit.. p. 12.



traciéon debe ejecutar consultando a un gobierno que interviene en el
control de las actividades.

Cuando los gobernantes (es decir, las autoridades politicas,
elegidas o designadas) ignoran a los administradores, gobiernan mal.
Cuando los administradores (jefes o empleados de planta) ignoran a
los gobernantes, administran mal. Unos u otros desatienden o des-
precian sus deberes.

Gobierno y administracién van de la mano. No administrar
es desgobernar?’ y no gobernar es “desadministrar”.

Claramente, no hay estado sin gobierno y no hay gobierno
sin administracién publica.

Pero, en relacién con sus responsabilidades respectivas, debe
establecerse un orden de prelacién. Es decir, gobierno y adminis-
traciéon no son igualmente responsables. El gobierno debe hacerse
responsable de la administracién del estado. Pero la administracién
no puede hacerse responsable del gobierno del estado. Si la admi-
nistracién es ineficiente, el gobierno debe hacer las reformas admi-
nistrativas necesarias. Pero si el gobierno es ineficaz, la administra-
cién no puede hacer las reformas politicas necesarias.

Para tener politicas publicas, son imprescindibles tanto los
proyectos gubernamentales como las actividades administrativas, las
decisiones y acciones estatales, el gobierno y la administracién
publica. En términos de Heller, “el estado como unidad organizada
de accidn y decision”28.

2.2.3 Disenados o gestionados directamente o a través
de terceros

Los proyectos y las actividades estatales pueden ser disena-
dos o gestionados directamente (es decir, por el gobierno o la admi-
nistraciéon) o a través de terceros (es decir, particulares u organiza-
ciones no gubernamentales).

Ahora bien, la responsabilidad de decidir el disefio o de con-
trolar la gestion debe ser del estado, indefectiblemente. Este es el
punto clave.

La responsabilidad indelegable del estado no es disefiar los
proyectos sino decidirlos. La responsabilidad indelegable del estado
no es gestionar las actividades sino controlarlas. Se puede delegar el
disefio de un proyecto o la gestién de una actividad a un tercero,
pero no se debe delegar la decisién o el control.

27 Una posicién semejante a la que aqui se sigue en NiETO, A. (1990) La orga-
nizacién del desgobierno. Barcelona. Ariel. (1990) p. 5 y ss.

28 HeLier, H. (1933, 1981) Teoria del estado. México. FCE. pp. 246-256.
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Un proyecto puede ser elaborado por una consultora o una
universidad, pero la decisién debe corresponder al estado, induda-
blemente. La implementacién de una obra o un servicio puede estar
concesionada o privatizada, pero el control debe corresponder al
estado, indudablemente.

Se puede delegar la elaboracién de un proyecto, pero nunca
la responsabilidad de ponerlo en marcha. Se puede delegar la reali-
zacién o la prestaciéon de una obra o un servicio, pero nunca la res-
ponsabilidad de evaluar los resultados de la gestién.

Finalmente, desde nuestro punto de vista, una politica
publica es una politica de estado cuando trasciende al gobierno y la
administracién que la disena y gestiona, es decir, cuando otro
gobierno u otra administracién, la continGan?’.

Suele decirse que la planificacién a largo plazo o el consenso
inicial son las notas distintivas. Obviamente, ambas son condiciones
favorables pero no la distincion fundamental. Unas veces, se plani-
fica a largo plazo o se consigue un consenso inicial pero el gobierno
siguiente interrumpe las actividades y la politica publica se vuelve
politica de estado. Otras veces, en cambio, se planifica a corto (o
mediano plazo) o no se consigue un consenso inicial pero el
gobierno siguiente continla las actividades y la politica publica se
vuelve politica de estado.

2.2.4 Junto con otros actores politicos y sociales

Los proyectos y actividades estatales pueden ser disefiados o
gestionados directamente o a través de terceros. Ahora bien, mas
alla de esta opcién metodolégica, desde nuestro marco teérico,
indefectible e indudablemente, las politicas publicas deben ser dise-
fadas y gestionadas junto con otros actores politicos y sociales. Este
punto define el modelo relacional que propiciamos.

Ahora bien, ¢quiénes son esos actores? Desde nuestro punto
de vista, deben distinguirse los actores politicos de los actores socia-
les (empresariales y civiles) junto a los ciudadanos.

Actores politicos
Los actores politicos integran el sector estatal.

29 Por ejemplo, en el ambito nacional o internacional, para la Reptblica Argen-
tina, el MERCOSUR se puede considerar una politica de Estado disefiada y gestionada
por una Presidencia (la de Raul Alfonsin) y continuada por otras (las de Carlos Menem,
Fernando de la RGa y Néstor Kirchner). En el ambito provincial o interprovincial, para
la Provincia de Cérdoba, la Region Centro (Cérdoba, Santa Fe y Entre Rios) también
se puede considerar una politica de estado decidida y dirigida por una Gobernacién (la
de Ramén Mestre) y continuada por otra (la de José Manuel De la Sota).



En general, se puede decir que los actores politicos son las
autoridades gubernamentales (nacionales, provinciales o municipa-
les) elegidas o designadas:

elegidas: tanto ejecutivas (Presidente de la Nacién, Gober-
nadores provinciales e Intendentes municipales) como legis-
lativas (Diputados y Senadores nacionales, Legisladores pro-
vinciales y Concejales municipales) y

designadas: incluimos como tales a los funcionarios publi-
cos, es decir, ministros (nacionales o provinciales) y secreta-
rios o directores (nacionales, provinciales o municipales).

Los administradores publicos (los jefes y empleados de
planta de las administraciones publicas) no son considerados actores
politicos del sector estatal. Cuando sus organizaciones sindicales son
consultadas se las considera como actores sociales del sector pri-
vado sin fines de lucro.

SECTOR ESTATAL ACTORES
Presidente y Vicepresidente, Diputados
Gobierno nacional y Senadores, Ministros, Secretarios y

Directores nacionales

Gobernadores y Vicegobernadores,
Gobiernos provinciales Legisladores, Ministros, Secretarios y
Directores provinciales

Intendentes y Viceintendentes,
Gobiernos municipales Concejales, Secretarios y Directores
municipales

Fuente: Elaboracién propia

Tabla 1.2: Actores del sector estatal

Si se disena o gestiona una politica nacional, no se puede
ignorar a los gobiernos provinciales o municipales ni a otros gobier-
nos nacionales. {Podemos pensar una politica nacional referida a
cuestiones ambientales, disefiada y/o gestionada sin consultar (por lo
menos, consultar) a las provincias y a los municipios o sin conside-
rar lo que piensen otras naciones vecinas o asociaciones internacio-
nales?

Si se disefa o gestiona una politica provincial no se puede
ignorar al gobierno nacional o a los gobiernos municipales ni a otros
gobiernos provinciales o asociaciones interprovinciales. {Podemos
pensar una politica provincial de seguridad sin consultar (por lo
menos, consultar) al gobierno nacional y a los municipios? ¢Sin con-
siderar otras provincias vecinas o asociaciones interprovinciales?
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Si se disefa o gestiona una politica municipal no se puede
ignorar al gobierno provincial o nacional ni a otros gobiernos muni-
cipales o asociaciones intermunicipales. (Podemos pensar una poli-
tica municipal de desarrollo local sin consultar (por lo menos, con-
sultar) al gobierno nacional y la provincia? éSin importar lo que
piensen otros municipios vecinos o asociaciones intermunicipales?

Se impone, pues, un modelo relacional de disefo y gestién
de politicas publicas que consulte a las autoridades gubernamenta-
les (nacionales, provinciales o municipales).

Actores sociales y ciudadanos

Los actores sociales integran los sectores privados, con y sin
fines de lucro.

En general, se puede decir que los actores sociales son los
dirigentes de empresas (grandes, medianas o pequenas) y los direc-
tivos de organizaciones de la sociedad civil.

Las personas individualmente consideradas son los actores
del sector ciudadano, es decir, mas alla de los sectores sociales de
pertenencia original.

Sectores privados y ciudadanos Actores sociales y ciudadanos
Grandes
. Dirigentes de Medi
Con fines de lucro edianas
empresas
Pequenas
Asociaciones y
Privados fundaciones
Sin fi Directivos de Sindicatos y
in fines de lucro ONG'’s gremios (estatales
y privados)
Voluntariado

Ciudadanos Personas individuales

Fuente: Elaboracién propia

Tabla 1.3: Actores de los sectores privados y ciudadanos

Si se disena o gestiona una politica (nacional, provincial o
municipal) no se puede ignorar a los dirigentes o directivos empre-
sariales o civiles. Tampoco se puede ignorar a los ciudadanos sin
sectores de pertenencia. Los mecanismos para consultarlos son
muchos, desde lo metodolégico. Podemos distinguir mecanismos
formales (como los consejos econémicos y sociales, las consultas



populares, etc.) o informales (todas las técnicas de investigacién
social: grupos focales, entrevistas de profundidad, encuestas de opi-
nién, etc.) Pero, desde lo ideoldgico, la conclusién es una: deben ser
consultados, por lo menos.

Se impone, pues, un modelo relacional de diseno y gestién
de politicas publicas que consulte a los dirigentes y directivos
empresariales y civiles y, también, a los simples ciudadanos.

3 LA SOCIEDAD COMO PRIMERA FINALIDAD
3.1 Una sociedad como primera finalidad

Desde una nocién simplemente descriptiva e institucionalista,
se puede decir que las politicas publicas son proyectos y actividades
estatales y, por tanto, que el principal responsable es un estado a
través de un gobierno y una administracién.

Ahora bien, desde una nocién mas prescriptiva, se debe decir
que las politicas publicas son proyectos y actividades estatales a los
fines de satisfacer necesidades sociales y, por tanto, que la primera
finalidad debe ser una sociedad (internacional, nacional o local).

La nocién simplemente descriptiva e institucionalista define
las politicas publicas “desde el sujeto”, es decir, desde el estado, su
gobierno y administracién. En cambio, esta nocién mas prescriptiva
define las politicas “hacia el objeto”, es decir, hacia la sociedad, sus
sectores y ciudadanos. Por tanto, siempre desde este punto de vista,
si no se pueden identificar las necesidades sociales a satisfacer
mediante proyectos y actividades estatales, no hay politicas publicas.
Prescriptivamente, pueden existir proyectos gubernamentales y acti-
vidades administrativas sin politicas publicas.

Por ejemplo, en las reformas constitucionales provinciales o
nacionales que han posibilitado las reelecciones de gobernadores o
presidentes o han aumentado el nimero de legisladores, siempre
hubo decisiones y acciones (gubernamentales y administrativas) pero
no siempre hubo necesidades sociales a satisfacer. Al respecto, vale
la pena considerar las consideraciones que ha hecho Daniel Gattas3?
acerca de las reformas constitucionales de 1987 (en la Provincia de
Cérdoba) y de 1994 (en la Republica Argentina).

Las politicas publicas deben orientarse (por lo menos, orien-
tarse) a la satisfaccién social, indefectiblemente. Es decir, a alcanzar

30 GarTAs, D. (2003) La distorsion politica de las elecciones. La influencia de los
sistemas electorales en el deterioro de las instituciones republicanas. Cérdoba.
EDUCC.
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la calidad de vida deseada3' como bien comin y el consiguiente con-
senso sectorial y ciudadano. De lo contrario, seglin este enfoque, no
deben ser definidas como politicas publicas.

Sin dudas, la opcién entre una nocién simplemente descrip-
tiva e institucionalista, por una parte, o una nocién mas prescriptiva,
por la otra, depende de la teoria del estado de que se parta. Aqui
consideramos la teoria del estado de Hermann Heller,32 particular-
mente de sus desarrollos en relaciéon con la funcién social del estado
y su justificacion. Sobre esa base, seguimos a Alfredo C. Rossetti,
particularmente su conceptualizacién del estado como “unidad orga-
nizada de decisién y accién, de base territorial y soberana que por
medio de una ordenacién normativa (el derecho) aspira al bien
comun”33,

A partir de esos conceptos sobre la funcién social y la justi-
ficaciéon del estado, su naturaleza o esencia, adoptamos una nocién
mas compleja y, a la vez, restringida. Nos inclinamos a favor de esta
opcién por dos razones: porque orienta tanto los proyectos como
las actividades estatales a la basqueda de la satisfaccién social, de la
calidad de vida deseada como bien comun y porque prestigia los
conceptos de politica y de estado, por una parte, y de politicas
publicas, por la otra.

De esa manera, desde nuestro enfoque, no cualquier pro-
yecto o actividad del estado es una politica publica sino solamente
aquellos que tiendan a la satisfaccion social, a la calidad de vida
deseada como bien comun, al respeto de la persona, al bienestar o
desarrollo y a un orden justo. Si lo alcanzan (total o parcialmente),
son buenas politicas publicas. Si no lo logran (total o parcialmente),
también son politicas publicas pero malas o regulares.

Desde nuestro punto de vista, al subrayar el deber ser de las
politicas publicas, se deben diferenciar tres conceptos: bien comun,
necesidades sociales y problemas publicos.

Ademas, deben destacarse dos principios, a saber:

* la sociedad es mas importante que el estado y el mercado
porque éstos son herramientas de aquélla.

31 Por calidad de vida deseada entendemos el bienestar integral de las perso-
nas o de la poblacién. Asi, “calidad de vida no sélo alude a pardametros socio-eco-
némicos sino también psicoldgicos, ambientales, etcétera, que deben armonizarse
con la historia, la tradicién y la cultura de la poblacién”, V. OMS (1999) Planificacién
Local Participativa. p. 202. Versién PDF disponible en: http://municipios.msal.
gov.ar/upload/publicaciones/Publicaciones_36.pdfv

32 HeLer, H. Op. cit. pp. 217-246.

33 RoseTTl, A. (1973) Introduccién a la realidad estatal. Cérdoba. Ediciones de
la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba. p. 89.



* |la persona mas importante que la sociedad.

Ambas afirmaciones integran nuestro marco teérico y al res-
pecto vale la pena revisar los conceptos de Alfredo C. Rossetti,3* en
especial sus consideraciones acerca del hombre y de la sociedad vy,
también, de César Enrique Romero,3> en especial el concepto de
estado como comunidad concreta. Finalmente, recordemos que,
segun Harold D. Lasswell y el proyecto original de las ciencias de
politicas, “se pone todo el énfasis en las ciencias de politicas de la
democracia, cuya meta Gltima es la realizacién de la dignidad
humana en la teoria y en los hechos”3¢.

3.1 Bien comun, necesidades y problemas
3.2.1 Bien comun

Segin la Doctrina Social de la Iglesia Catélica, por bien
comun es preciso entender el conjunto de aquellas condiciones de
vida social que permiten a los grupos y a cada uno de sus miembros
conseguir mas plena y facilmente su propia perfeccién3’. El bien
comun comporta tres elementos esenciales. En primer lugar, el res-
peto a la persona en cuanto tal. En segundo lugar, el bien comun
exige el bienestar social y el desarrollo del grupo mismo. El bien
comun implica, finalmente, la paz, es decir, la estabilidad y la segu-
ridad de un orden justo.

De acuerdo con la Carta Pastoral del Episcopado Argentino
sobre La Doctrina Social de la Iglesia (Una luz para reconstruir la
Nacién), el bien comun es el conjunto de valores y condiciones que
posibilitan el desarrollo integral del hombre en la sociedad, incluido
su desarrollo espiritual. En el mismo documento los obispos sostie-
nen: “El bien comudn es por ello el humus de una nacién. Desde alli
ella germina y se reconstruye. (...) El bien comin de una nacién es
un bien superior, anterior a todos los bienes particulares o secto-
riales, que une a todos los ciudadanos en pos de una misma
empresa, a beneficio de todos sus integrantes y también de la comu-
nidad internacional. No puede ser parcializado, dividido, ni privati-
zado. (...) La construccién del bien comun se verifica en la promo-

34 |bid. pp. 13-67.

35 RoMero, C. E. (1975) Derecho Constitucional. Tomo |. Victor P de Zavalia
Editor. pp. 44-49.

36 Citado en AGUILAR VILLANUEVA, L. (1996) La hechura de las Politicas Publicas.
México. Porrda. pp. 47-49.

37 V. ConciLio VATIcANO Il. Carta pastoral sobre la Iglesia en el mundo actual,
Gaudium et Spes, 26 en http://www.vatican.va/archive/hist_councils/ii_vatican_coun-
cil/documents/vat-ii_const_19651207 _gaudium-et-spes_sp.html
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cion y defensa de los miembros mas débiles y desprotegidos de la
comunidad”38.

Ahora bien, siendo bien comin un conjunto de valores y
condiciones que posibilitan el desarrollo integral del hombre en la
sociedad, nos preguntamos: (Cuales son esos valores? {Cuales son
esas condiciones?

Desde nuestro marco ideoldégico, los valores del bien comdn
son cuatro: la verdad, la libertad, la justicia y la caridad.

Seglin José A. De Sobrino,3? en la libertad podria distinguirse
en doble contenido. Un aspecto mas positivo y absoluto: ser libre
es poder disponer de la propia dinamica y actividad. Otro aspecto
mas negativo Yy relativo: estar libre es no depender de otro. El pri-
mero se manifiesta mejor en la expresién “ser libre para” mientras
que el segundo se revela mejor en la expresiéon “estar libre de”,
siendo ambos complementarios.

Siguiendo las ensenanzas de José Maria Garcia Escudero,*
la solidaridad que busca la justicia se contenta con dar a los demas
lo que se les debe mientras que la solidaridad que busca el amor
se satisface con la donacién sin condiciones de uno mismo, ambas
sobre la base de una solidaridad “natural” que define como sigue:
“Podemos definir a la solidaridad como la interdependencia en
que estamos los hombres, de tal modo que lo que uno haga,
bueno o malo, en los demas repercute, y es posible afirmar que
toda la humanidad estd de alguna manera presente en cada indivi-
duo y responde de lo que él es y, a la inversa, cada hombre en
mayor o menor proporcién, es responsable de lo que la humanidad
sea (...)"4.

A diferencia de los valores, las condiciones del bien comun
varian, es decir, dependen de cada sociedad, de las épocas y de los
lugares, pudiendo resumirse en un requisito: la satisfaccién social.
Las necesidades insatisfechas imposibilitan el desarrollo integral del
hombre en la sociedad. Ahora bien: {Cuiles son las necesidades a
satisfacer? Depende de cada sociedad, de los diversos tiempos y
espacios. Nos son iguales las necesidades de la sociedad argentina
de 1912, de 1945 o de 1983. No son iguales las necesidades de la

38 Conferencia Episcopal Argentina, “Carta Pastoral del Episcopado Argentino
sobre La Doctrina Social de la Iglesia. Una luz para reconstruir la Nacién”. 90?
Asamblea Plenaria. Pilar, || de noviembre de 2005. p. 3. El documento puede verse
en http://www.cea.org.ar/06-voz/documencea/2005-PastoralSocial.htm8

39 DE SoBRINO, José A. (1978) Dios habla de la libertad, Cuadernos BAC, Madrid, p. 4.

40 GarcIA ESCUDERO, |. M. (1979) La crisis del civismo, Cuadernos BAC. Madrid.
p. 20.

41 [dem.



sociedad argentina de 2003 que las necesidades de los ciudadanos o
habitantes de la Unién Europea o de Africa.

Segln el Preambulo de la Constitucién Argentina, ésta ha
sido ordenada, decretada y establecida con el objeto de constituir la
unién nacional, afianzar la justicia, consolidar la paz interior, proveer
a la defensa comun, promover el bienestar general y asegurar los
beneficios de la libertad. Estos valores y estas condiciones (unién
nacional, justicia, paz interior, defensa comun, bienestar general y
libertad) sintetizaron la nocién de bien comun de la sociedad argen-
tina de 1853, por ejemplo.

3.2.2 Necesidades sociales

Al analizar la nocién de bien comin, hemos dicho que sus
valores son la verdad, la libertad, la justicia y la caridad mientras que
sus condiciones son las necesidades sociales a satisfacer.

Las necesidades son carencias de una sociedad (internacio-
nal, nacional o local), es decir, lo que ésta requiere o precisa para
alcanzar una calidad de vida deseada como bien comun. La necesi-
dad social se puede definir por la negativa o por la afirmativa, es
decir, se puede expresar como una necesidad social insatisfecha o
como una necesidad social a satisfacer. Por ejemplo, podemos decir
“la pobreza es una necesidad insatisfecha” o, también, “la riqueza es
una necesidad a satisfacer”. A su vez, la definicién de las necesida-
des sociales (insatisfechas o a satisfacer) depende de dos factores:
por una parte, las ideologias y, por la otra, los contextos. éQué es
la pobreza? iQué es la riqueza? {Cuales son sus causas y sus conse-
cuencias? Las respuestas dependen del marco ideolégico de los ana-
listas, disefadores y gestores y, a la vez, del entorno social, politico
y econémico de los actores.

Respecto a las ideologias, por ejemplo, de acuerdo con la
Carta Pastoral del Episcopado Argentino sobre La Doctrina Social
de la Iglesia,*? existen muchas situaciones y formas de pobreza debi-
das a distintas causas: naturales, estructurales, espirituales o mora-
les y culturales. Varias de estas formas de pobreza tienen como con-
secuencia que el hombre no pueda apropiarse de la parte de los
bienes que le corresponde para su desarrollo integral. Por lo tanto,
si no se las superase, podria multiplicarse aiin mas el nimero de los
gue ya estan sumidos en la pobreza, provocando un dafo irrepara-
ble para ellos y un gran detrimento para todos. El Episcopado
Argentino llama la atencién especialmente sobre varias situaciones
graves de pobreza, que a su entender sélo podran ser superadas si

42 Conferencia Episcopal Argentina. Op. cit.
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las enfrentamos entre todos con politicas firmes y duraderas, cuyo
garante sea el estado:

* La ausencia de un trabajo digno y estable, que degrada a
amplios sectores del pueblo honrado y trabajador y desin-
tegra a la familia.

* La deficiencia de la educacién, en todos sus niveles y la
precariedad de los servicios de la salud, a los que muchos
no tienen acceso.

A partir de ese marco ideolégico, puede decirse que la
superacién de la pobreza puede ser posible a partir de politicas
publicas que tiendan a la generacién de mas y mejor trabajo, edu-
cacion y salud y, obviamente, a la redistribucién del ingreso, pro-
mocién y defensa de los miembros mas débiles y desprotegidos de
la comunidad.

No es lo mismo decir que la pobreza se supera con genera-
cién de trabajo y redistribucién del ingreso, acceso a la educacién y
la salud o decir que la pobreza se supera con crecimiento econé-
mico. Segun el neoliberalismo de los 90, el crecimiento econémico
traeria justicia social. Hoy sabemos que el crecimiento econémico
puede empeorar la desigualdad si concentra la riqueza en los que
mas tienen.

Respecto a los contextos, por ejemplo, la Mesa del Dialogo
Argentino,® en julio de 2002 sostenia en sus conclusiones que la
sociedad argentina requeria o precisaba:

* una sociedad mas equitativa (equidad en los costos de la
crisis, atencién prioritaria y renovada de la emergencia
social, la salud como derecho inalienable, la educacién
como politica de estado y la vivienda digna como ambito
de desarrollo humano),

* un estado al servicio de los ciudadanos y la democracia
(reforma del sistema politico y de representacién, la
reforma de la justicia, la transformacién y mejora del sis-
tema de seguridad, un renovado proyecto de ley de
coparticipacién federal sustentado en una clara divisién
de funciones y responsabilidades, la reforma del estado y
las finanzas publicas solventes y un nuevo sistema impo-
sitivo),

* y una economia al servicio de la persona e integrada al
mundo (modelo de crecimiento econémico equilibrado y

43 Las conclusiones de la Mesa del Dialogo Argentino a las que hacemos refe-
rencia pueden verse en http://www.lacripta.org.ar/mesa_dialogo.htm



armonico, estabilidad monetaria, fomento del ahorro
y reconstruccién del sistema financiero e insercién de la
Argentina en el mundo).

3.2.3 Necesidades sociales actuales o potenciales

Las necesidades sociales pueden ser actuales o potenciales,
es decir, la satisfaccién social de esas carencias puede estar deman-
dada o no. Desde nuestro punto de vista, deben diferenciarse las
necesidades demandadas y las necesidades no demandadas. Esta es
una distincién trascendente. Sobre esa base pueden surgir dos situa-
ciones iniciales, a saber:

Situacion uno: Necesidades demandadas. Es decir, caren-
cias sociales cuya satisfacciéon es peticionada por uno o mas secto-
res. El trabajo, la educacién y la salud pueden ser ejemplos, depen-
diendo de cada sociedad.

Situacion dos: Necesidades no demandadas. Puede haber
carencias sociales cuya satisfaccién no es peticionada por uno o mas
sectores. La preservaciéon del ambiente puede ser un ejemplo. Ha
sido y seguira siendo una necesidad a satisfacer, independientemente
de las sociedades. Sin embargo, no en todas las épocas ni en todos
los lugares se demanda socialmente. La educacién vial puede ser
otro ejemplo o la prevencién de la salud, etc.

Muchos opinan que un “buen gobierno” deberia ocuparse
preferentemente de las primeras (necesidades demandadas) pero
preocuparse de las segundas (necesidades no demandadas). La
capacidad de anticipacién distingue a un buen gobierno de un
gobierno comun y corriente. Si la necesidad esta, la demanda apa-
recera, tarde o temprano... pero aparecera. Un gobierno comun y
corriente espera la demanda. Un buen gobierno la anticipa.
{Como? Anticipar la demanda significa elaborar los proyectos y
buscar los recursos para satisfacer la necesidad. Al respecto, vale
la pena una aclaracién. Elaborados los proyectos y encontrados los
recursos, la buena gestién recomienda “generar la demanda”. En
la gestiéon de politicas publicas se deben evitar dos errores fre-
cuentes, a saber: generar una demanda y no elaborar los proyec-
tos (buscando los recursos) para satisfacer la necesidad o elaborar
los proyectos (encontrando los recursos) para satisfacer una nece-
sidad y no generar la demanda.

Desde la éptica de las demandas, pueden surgir otras dos
situaciones, a saber:

Situacion tres: Demandas que no responden a necesidades.
No pocas veces, las sociedades demandan lo que no necesitan. El
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dilema de los gobiernos es, entonces, la demagogia o “disciplinar el
deseo”44.

Situacion cuatro: Proyectos y/o actividades que no res-
ponden a necesidades ni a demandas. Insélita pero frecuentemente,
muchos proyectos gubernamentales y/o muchas actividades admi-
nistrativas se ocupan de cuestiones que no responden a necesidades
ni a demandas sociales. No se sabe por qué ni para qué se disena-
ron y/ gestionaron. No hay carencias que los justifiquen ni peticio-
nes que las expliquen... pero han sido elaborados e implementados.
Obras publicas de dudosa utilidad social o publica, a lo largo y a lo
ancho del pais, son testimonios de esta situacién. Obviamente, la
buena gestién recomienda no elaborar proyectos ni poner en
marcha actividades si no hay necesidades o demandas que los justi-
fiquen o las expliquen respectivamente. Asimismo, deberian ser ter-
minados si estuvieran en disefio o en gestion.

Con Necesidades

Necesidades que no son Necesidades que son
demandadas (situacién 2) | demandadas (situacién |)

Sin Con
demandas | Proyectos y/o actividades

que no responden a
necesidades ni a
demandas (situacion 4)

Demandas sociales que no | demandas
responden a necesidades
(situacién 3)

Sin Necesidades

Fuente: Elaboracién propia

Tabla 1.4: Necesidades y demandas sociales

En sintesis, podriamos decir que una buena gestién de
gobierno deberia orientarse en relacién con cuatro lineas comple-
mentarias de decisién y accién:

* ocuparse de las necesidades que son demandadas;

* preocuparse de las necesidades que no son demandadas;

* disciplinar el deseo respecto a las demandas que no res-
ponden a necesidades reales;

* terminar proyectos o actividades que no respondan a
necesidades reales ni a demandas efectivas.

44 El concepto es de AGUILAR VILLANUEVA a propésito de un analisis del autor
sobre el enfoque teérico de Wildavsky. V. AGUILAR VILLANUEVA, L. (1996) La imple-
mentacion de las politicas. México. Porrda. p. 73.



3.2.4 Necesidades sociales generales o particulares

Al decir “necesidades sociales a satisfacer” se puede consi-
derarlas en general o en particular. Se las considera en general
cuando se enumeran o identifican las necesidades de todos los sec-
tores, en todas las materias y en todos los territorios (por ejemplo,
las necesidades a satisfacer por el estado provincial de Cérdoba). En
cambio, se las considera en particular cuando se enumeran o identi-
fican las necesidades:

* en relacién con un sector (la nifiez, la juventud o la adul-
tez, las mujeres o los varones, los discapacitados, los
desempleados o los pobres, por ejemplo),

* en relacién con una materia o area (necesidades a satisfa-
cer en salud, por ejemplo, o mas precisamente en aten-
cién primaria de salud o en agua y saneamiento ambiental,
alimentacién y mejor distribucién de los productos agrico-
las, control de las enfermedades endémicas, educacién
para la salud, inmunizacién, medicamentos esenciales, ser-
vicios curativos, preventivos y de rehabilitacién y servicios
materno-infantiles, o sea, los ocho elementos de la atencién
primaria de salud (segtn la Organizacién Panamericana de
la Salud) o

* en relacién con un territorio o zona (necesidades a satis-
facer en el norte, sur, este u oeste de una ciudad, provin-
cia o nacién, por ejemplo).

Claramente, se pueden combinar dos o tres de esos enfo-
ques particulares (por ejemplo, las necesidades a satisfacer por el
estado provincial de Cérdoba respecto a la nifez o la ancianidad, en
la salud o la educacién y en el noroeste o el sureste).

Sin dudas, se recomienda el disefio y la gestién de politicas
publicas que tiendan a satisfacer necesidades en particular y no en
general. Es decir, necesidades de un sector y, ademas, en una mate-
ria y en un territorio particulares. Por dos razones, una mas prac-
tica y otra mas tedrica. En primer lugar, si se recortan las necesida-
des a satisfacer por sector, materia y territorio, el disefo se pone
en marcha mas rapidamente y cuesta menos. Dos detalles muy
importantes, considerando que los mandatos gubernamentales duran
cuatro afios solamente y los recursos son escasos generalmente. En
segundo lugar, esta opcidén metodoldgica permite ocuparse de los
sectores mas débiles, de las materias olvidadas o de los territorios
postergados, a partir de una conviccién ideolégica previa al disefo.
Es decir, quien gobierna desea politicas publicas para satisfacer las
necesidades de los sectores pobres o indigentes, para reformar poli-
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tica y administrativamente el estado o para desarrollar econémica y
socialmente las provincias subdesarrolladas, por ejemplo.

3.2.5 Problemas publicos

Ahora bien, las necesidades sociales (actuales o potenciales,
generales o particulares) y los problemas publicos no son sinénimos.
Los problemas son impedimentos que el estado (a través del
gobierno y la administracién: nacional, provincial o municipal) debe
resolver para que la sociedad pueda satisfacer sus necesidades.

Por ejemplo, la atencién de la salud o de la educacién
pueden ser necesidades de una sociedad para alcanzar una calidad
de vida deseada como bien comln mientras que las deficiencias o
insuficiencias de los hospitales o de las escuelas pueden ser proble-
mas que un estado debe solucionar para satisfacerlas. La seguridad
puede ser una necesidad insatisfecha mientras que las deficiencias o
insuficiencias de la legislaciéon penal, la policia preventiva, la justicia
penal o el servicio penitenciario pueden ser sendos problemas irre-
sueltos que impiden satisfacerla y que, por tanto, un estado debe
solucionarlos a esos fines.

De esa manera, el estado debe resolver los problemas publi-
cos como medio para que la sociedad pueda satisfacer sus necesi-
dades. Si el déficit fiscal o la deuda publica impiden que la sociedad
satisfaga sus necesidades (en materia de salud, de educaciéon, de
seguridad, etc.), el estado debe resolverlos pero no como fin. Con-
siguientemente, el superavit o el pago nunca pueden ser a costa de
la insatisfaccién de las necesidades sociales, por ejemplo.

Desde nuestro punto de vista, imprecisa pero graficamente
se podria decir que los problemas publicos deben ser resueltos
por el estado mientras que las necesidades sociales deben ser
satisfechas por la sociedad. Es decir, si una sociedad puede satis-
facer sus necesidades resolviendo los problemas causantes, el
estado no debe intervenir. Pero, si una sociedad no puede resol-
ver sus problemas satisfaciendo las necesidades consecuentes, el
estado debe intervenir. Se trata de aplicar el principio de subsi-
diaridad. Segun éste, “una estructura social de orden superior no
debe interferir en la vida interna de un grupo social de un orden
inferior, privandoles de sus competencias, sino que mas bien debe
sostenerle en caso de necesidad y ayudarle a coordinar su accién
con la de los demas componentes sociales, con miras al bien
comun”45. El principio de subsidiariedad se opone a toda forma de
colectivismo: ni el estado ni ninguna sociedad mas amplia deben

45 Juan PagLo Il (1991) Enciclica Centesimus Annus N° 48.



suplantar la iniciativa y la responsabilidad de las personas y de las
corporaciones intermedias.

Segun la posicion planteada por los obispos en la Carta pas-
toral sobre La Doctrina Social de la Iglesia, este principio de la sub-
sidiaridad ha sido abandonado muchas veces en la organizacién de
la sociedad, por los excesos del estatismo o por los defectos del
liberalismo a ultranza: cuando el estado acapara para si todas las ini-
ciativas, libertades y responsabilidades, que son propias de las per-
sonas y de las comunidades menores de la sociedad, caemos en el
estatismo y se abandona el principio de subsidiaridad por exceso y
cuando el estado no protege al débil frente a los mas fuertes, o no
brinda su ayuda econdmica, institucional, legislativa a las entidades
sociales mas pequenas cuando es necesario, caemos en el libera-
lismo a ultranza y se abandona el principio de subsidiaridad por
defecto.

La aplicacién del principio de subsidiaridad supone recons-
truir al estado y hacer que esté al servicio de la sociedad civil, evi-
tando “que devore a las sociedades u organizaciones intermedias [y,
por el contrario] que se declare ‘ausente’ y deje a los ciudadanos al
arbitrio de los poderosos”4.

3.3 La sociedad es mds que el estado y que el mercado

El estado (nacional, provincial o municipal) no puede (ni
debe) ser la primera finalidad de las politicas publicas, porque el
estado es un instrumento a fin de asegurar el orden de convivencia.
Como sostiene Vanossi, “el estado es un epifenémeno, y su punto
nuclear pasa por la relacién que media entre él y la sociedad. En
otras palabras: el estado es un instrumento de que se vale la sociedad
para organizar una parte del poder, que es el poder publico, a fin de
asegurar el orden de convivencia, que es como decir el precio de la
libertad. Entendemos al estado como organizacién, que ordena, dis-

46 Carta Pastoral del Episcopado Argentino. Op. cit. Ademas en el mismo
documento se senala: “En la Argentina hemos conocido los dos extremos. Al menos
desde los afios 30 hubo un estatismo creciente, que nutrid, en el inconsciente colec-
tivo, la falsa imagen de que el Estado seria como un dios, que existe desde siem-
pre, que todo lo puede, a quien todo se le puede exigir, e incluso se lo puede mal-
tratar porque nada malo le podria suceder. También conocimos un voraz
liberalismo, que desmantelé al Estado privatizando sus empresas, pero sin la red de
proteccién social que ello habria exigido, y sin el control necesario sobre los nuevos
prestadores de los servicios publicos, acrecentando alin mas el gasto publico que se
pretendia reducir. Ambas corrientes colisionaron y produjeron el sismo social cono-
cido. Estamos ahora en la etapa de la reconstrucciéon, aprendiendo de la dolorosa
experiencia” (p. 7). V. http://www.cea.org.ar/06-voz/documencea/2005-PastoralSo-
cial.htm8

1.3

37



38

tribuye, aplica y controla al poder politico en busca de la armonia
social”47.

El mercado (internacional, nacional o local) tampoco puede
(ni debe) ser la primera finalidad de las politicas publicas, porque el
mercado es un instrumento de la sociedad a fin de asegurar un sis-
tema de intercambio de equivalentes“8.

Por tanto, considerar al estado o al mercado como las pri-
meras finalidades de las politicas publicas es desvirtuar sus naturale-
zas respectivas, corromperlos.

Las politicas publicas no se pueden (ni se deben) orientar a
satisfacer los intereses politicos de gobiernos o gobernantes de
turno ni las demandas econémicas de empresas o empresarios de
moda. Las politicas publicas se deben orientar a la satisfaccién social,
a alcanzar una calidad de vida deseada como bien comun, sabiendo
que tanto los gobiernos como las empresas forman parte de una
sociedad junto con las organizaciones no gubernamentales y los ciu-
dadanos.

Obviamente, hay proyectos o actividades estatales que se
destinan a gobiernos o a empresas, predominantemente. Por ejem-
plo, proyectos o actividades de reforma (politica o administrativa)
de estados (nacionales, provinciales o municipales) o de regulacion
o desregulacién de mercados. Pero, desde nuestro enfoque, para
que sean politicas publicas, la orientacién de los proyectos y las acti-
vidades debe ser la satisfaccién de necesidades sociales, por encima
de los intereses politicos o gubernamentales y de las demandas eco-
némicas o empresariales.

47 VaNossl, J. R. (1994) “Crisis y transformacién del Estado Moderno”, en
Transformaciones del Derecho Publico. Buenos Aires. Ediciones de la Ciudad. p. 43.

48 Al respecto, en una interesante ponencia, Rocco Buttiglione discrepa con
una de las visiones predominantes acerca de la globalizacién segin la cual el mer-
cado es postulado como el regulador de toda la vida social. Para el autor el pro-
blema no estd en considerar al mercado como el mejor instrumento para el inter-
cambio de mercaderias sino en el concepto mismo de mercaderia, en la pretensién
de considerar a todas las cosas susceptibles de cambio: “Hay cosas que no son mer-
caderias [la libertad humana, el amor, la dignidad], que no se pueden intercambiar
en una légica de mercado (...) que no se compran (...) porque si entran en el mer-
cado se corrompen (...) una sociedad que conoce sélo al mercado es una sociedad
que se autodestruye”. Parafraseando a Juan Pablo I, Buttiglione sostiene que “hay
cosas que tenemos que dar al hombre, ain cuando el hombre no puede dar nada
a cambio”, en ese sentido el principio de gratuidad, propio de una concepcién de
la vida y la dignidad humana como derecho inalienable, esta en tensién con la légica
del mercado como intercambio de equivalentes. Para el autor, “es competencia de
la politica en las diferentes épocas histéricas, en las diferentes sociedades humanas,
ver qué significa respeto a la dignidad (...) cémo se equilibra gratuidad e intercam-
bio de equivalentes (...) esas son las bases éticas que nos permiten [determinar
politicas]”.Véase BUTIGLIONE, R. Op. cit. pp. 70 y ss.



Si se piensa en la Republica Argentina después de la recupe-
racién de las instituciones democraticas, en las llamadas politicas de
reforma de los estados y de regulacién o desregulaciéon de los mer-
cados, por ejemplo, en las necesidades sociales a satisfacer y en las
necesidades sociales satisfechas, el balance de costos y beneficios
demuestra que los proyectos y las actividades se han orientado a
intereses politicos o demandas econémicas por encima de necesi-
dades sociales. Desde nuestro enfoque, se puede decir, entonces,
que no hubo politicas publicas y, por tanto, las necesidades siguie-
ron (y siguen) insatisfechas.

La distincién que se sefala parece trascendente. Si los pro-
yectos o las actividades estatales se orientan a la satisfaccién de inte-
reses politicos o gubernamentales, la sociedad es el estado, sin
tiempo ni espacio para la iniciativa privada. Ahora bien, si los pro-
yectos o las actividades estatales se orientan a la satisfaccién de
demandas econémicas o empresariales, la sociedad es el mercado,
sin tiempo ni espacio para la responsabilidad social.

Si las politicas publicas se redujeran a una nocién simple-
mente descriptiva e institucionalista, cualquier proyecto y actividad
estatal que privatice un servicio estatal o que estatice un servicio
privado, seria una politica publica. Pero si se adopta una nocién mas
prescriptiva, la estatizacion o la privatizacién serian politicas publi-
cas, solamente, si fuesen capaces de subordinar los intereses politi-
cos Yy las demandas econémicas a las necesidades de la sociedad.

3.4 La persona humana es mds que la sociedad

La sociedad (no el estado ni el mercado) debe ser la primera
finalidad de las politicas publicas. Ahora bien, la sociedad es la pri-
mera finalidad pero no la finalidad dltima. La finalidad ultima de las
politicas publicas son las personas humanas, la gente, los vecinos de
un municipio o los habitantes de una provincia o nacién, personas
de carne y hueso que habitan o cohabitan en un espacio y un tiempo
definidos. “El cada hombre” en términos de Rossetti*’.

Como se ha dicho, las politicas publicas se deben orientar a la
satisfaccion social, a alcanzar una calidad de vida deseada como bien
comun. Segln Valverde Mucientes, “a conseguir que todos los miem-
bros de la sociedad civil puedan disfrutar de los derechos que tienen
las personas humanas y que puedan desarrollar convenientemente
todas sus cualidades”,*° por encima de los intereses politicos de los
gobiernos y las demandas econémicas de las empresas (agregamos

49 RosseTTl, A. C. Op. cit. p. 34.
50 VALVERDE MUCIENTES, C. (1979) Etica y politica. Madrid. Cuadernos BAC. p. 18.
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nosotros). El mismo autor sostiene: “Hablando en general, se
entiende por politica el arte de dirigir las sociedades civiles. Parece,
pues, que la politica es principalmente una actividad practica. (...)
Efectivamente es asi. Pero es claro que cualquier praxis humana debe
dirigirse por principios racionales. Lo contrario constituiria un racio-
nalismo ciego o afectivo. De ahi que toda accién politica necesite
apoyarse en una filosofia politica. (...) Insistimos en la importancia de
que tales principios sean objetivos, es decir, que expresen la realidad
del hombre y de la sociedad, porque es preciso evitar la arbitrarie-
dad, el voluntarismo y el subjetivismo de los gobernantes”>'.

Ahora bien, el fin de toda accién politica no es lo colectivo
sino el bien de la persona singular: “Si se dice que el fin de la socie-
dad y del estado es el bien comin, esto hay que entenderlo de
forma que en realidad sean todos y cada uno de los miembros de la
sociedad los que logren el desarrollo arménico y completo de su
personalidad, en cuanto sea posible. Nada mas sagrado sobre la
tierra que la persona humana. Nada superior a ella. (...) el hombre,
todo hombre, tiene derechos, deberes y fines que dimanan de su
propia naturaleza. Por ello son universales, inviolables y nadie puede
obstaculizar su cumplimiento”>2.

La sociedad tiene como meta servir a la persona y no vice-
versa. Dicho en otros términos: decir que las politicas publicas se
deben orientar a la satisfaccidon social supone decir que se deben
orientar a la satisfacciéon de las necesidades sociales, de las personas
singulares que la integran como seres independientes, anteriores y
superiores a la sociedad.

El individuo busca y acepta vivir en sociedad porque fuera de
ella no puede desarrollarse con plenitud. Atento a ello, la primera
finalidad de las politicas publicas debe ser la sociedad pero la finali-
dad dltima deben ser los seres humanos que la integran.

Lo publico no significa la desaparicidon de los individuos. Tal
como sefala Aguilar Villanueva, “lo publico tiene que ver con nece-
sidades, intereses y proyectos de alcance general (...) significa lo
metaindividual pero no la desapariciéon de los individuos en alguna
entelequia colectivista (...) a la manera de la visién rousseauiana y de
las viejas teorizaciones romanticas o a la manera reciente del socia-
lismo antes de 1989 (...) lo publico puede y debe diferir de ‘lo
nacional’, cuando la categoria del nacionalismo es usada como
soporte de totalitarismos o autoritarismos”>3.

5! Ibid. pp. 18 -19.
52 |bid. p. 24.

53 AGUILAR VILLANUEVA, L. (1996) La hechura de las politicas publicas. Porria.
México. p. 29.



Los grandilocuentes discursos de los gobernantes y adminis-
tradores argentinos (especialmente de facto), muchas veces apelaron
a la grandeza de la nacién o de la patria y, sobre esa base, llamaron al
sacrificio de individuos y sectores. La historia argentina muestra, por
una parte, que la grandeza nacional fue mentira, lamentablemente,
pero que el sacrificio individual o sectorial fue verdad, lamentable-
mente también. Basicamente porque no respetaron esta filosofia
politica que se sostiene: la primera finalidad de las politicas publicas
es la sociedad pero siempre a favor y nunca en contra de las perso-
nas singulares que la integran. Jamas una proclama que prometa
grandezas colectivas a costa de sacrificios personales puede ser el
sostén de una politica publica, por lo menos como se entiende
desde nuestro enfoque.
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DANIEL SCANDIZZO®

[ OBJETIVOS Y ,METODOLOGiA DE LA
INVESTIGACION

1.1  Objetivos generales y particulares

El objetivo general del presente trabajo consiste en formular
un modelo de cooperacién y alianzas estratégicas entre gobiernos y
empresas orientado a mejorar la competitividad del tejido produc-
tivo de una regién y a fortalecer sus posibilidades de insercién en la
economia globalizada. A su vez el fin global puede detallarse en los
siguientes objetivos particulares:

a) Analizar la incidencia de la falta de competitividad pro-
ductiva en las posibilidades de crecimiento y desarrollo
de una regioén.

b) Evaluar las estrategias de desarrollo y cooperacién imple-
mentadas en distintas regiones de la Unién Europea y los
Estados Unidos y sus resultados sobre el crecimiento y
el desarrollo de las mismas.

c) Comparar las estrategias implementadas en los paises
desarrollados con los intentos concretados en algunas
regiones argentinas.

d) Disenar una metodologia para la determinaciéon de una
estrategia de alianza y cooperacién entre empresas y
gobierno de una regién.

54 El presente trabajo se basa en la tesis de maestria del autor: “Redes de
Competitividad. Interaccion de Empresas y Gobiernos en la Nueva Economia (Un
modelo orientado a la creacién de valor regional).” Magister en Direcciéon de
Empresas-ICDA-UCC. Cérdoba. 2003. Director MBA José Alejandro Bernhardt.

* Contador Publico Nacional (UNC). Posgrado en Direccién Financiera (UB).
Magister en Direcciéon de Empresas (UCC). Director Académico del Instituto de
Ciencias de la Administracién (ICDA-UCC). Asesor en temas financieros para muni-
cipalidades y asociaciones de municipios en la provincia de Cérdoba. Profesor titu-
lar de “Economia y Finanzas Publicas” en el Diplomado en Gestién Publica y de
“Introduccién a la Capacitacién Ejecutiva y Administracion Financiera” en el Diplo-
mado en Gestién Gerencial (ICDA-UCC).
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e) Proponer un modelo operativo de planificacion estraté-
gica orientado a promover el desarrollo regional y la
generaciéon de empleo.

De acuerdo con los objetivos perseguidos por la investiga-
cién, su resultado permitird una aplicacién concreta de un modelo
que brinde respuestas a problemas estructurales actuales de com-
petitividad en distintas regiones de la economia argentina.

De igual manera, se intentara responder a planteamientos
acerca de la estrategia de las politicas publicas para favorecer la
interaccién en red de los distintos actores socioeconémicos involu-
crados en el desarrollo de una regién.

En definitiva, de lo que se trata es que cada regién del pais
defina claramente sus objetivos de desarrollo luego de un proceso
de profundo diagndstico y analisis de sus potencialidades, puntos
fuertes y oportunidades para conservarlos y reforzarlos y sus prin-
cipales déficits y amenazas para contrarrestarlos.

1.2 Metodologia aplicada

Con el fin de alcanzar los objetivos perseguidos, esta trabajo
se ha estructurado a partir de la siguiente metodologia:

a) Revisidn tedrica: Se efectud una revisién de la literatura
fundamental sobre competitividad internacional, estrate-
gias competitivas de negocios, globalizacion, integracién
regional, incidencia de la cultura en las posibilidades de
desarrollo de una comunidad y evolucién de la economia
argentina durante los Ultimos diez anos. El resultado de
esta revisiéon apunta a sentar las bases teéricas del
modelo que se propone formular en los objetivos del tra-
bajo.

b) Experiencias y formulacién de hipétesis: Se analizaron una
serie de experiencias relativas a estrategias de desarrollo
regional implementadas en paises de la Unién Europea
(principalmente Espana y Alemania), Estados Unidos,
Canada y algunos casos de paises latinoamericanos
(Colombia, Venezuela, Pertd, Costa Rica, Nicaragua). De
igual manera se estudiaron diferentes estrategias de poli-
ticas publicas favorecedoras de la insercién global para
determinadas producciones regionales. Las experiencias
estudiadas condujeron a la formulacién de la hipétesis del
trabajo: “La aplicacién de estrategias de cooperacion e
interaccion entre gobiernos y empresas incidié positiva-
mente sobre el fortalecimiento de la competitividad del



tejido productivo de diferentes regiones de los Estados
Unidos y de la Unién Europea. Una adecuada adaptacién
e implementacién de un modelo de alianza estratégica
entre los distintos agentes socioeconémicos en regiones
argentinas con problematica y objetivos comunes hubiese
contribuido a facilitar su plena insercion en la economia
globalizada”.

2. PRESENTACION
2.1 ¢Por qué competitividad?

La preocupacion en torno al problema de la competitividad
surgié a partir de los significativos cambios que se produjeron en la
economia mundial a mediados de los afhos setenta. La crisis del
petréleo, la combinacién de inflacién con desempleo, los avances
tecnolégicos en comunicacién y transporte y el transito hacia una
apertura del orden internacional generaron un renovado interés por
el estudio de la competitividad y sus determinantes.

Los criterios dominantes sobre las fuentes de competitividad
que se manifestaban en las recomendaciones de los organismos
internacionales a los paises del “tercer mundo”, se orientaban hacia
la apertura del comercio exterior, la desregulacién de la actividad
econémica y las privatizaciones de las empresas estatales. Se pre-
gonaba que el libre funcionamiento de los mercados induciria el
establecimiento de un patrén de especializacién internacional. Esto
significaba que cada pais debia concentrarse en la produccién de
aquellos bienes en los que su estructura de costos le otorgaba ven-
tajas comparativas.

Sin embargo, en la década de los ochenta se registré un fené-
meno que refutd aquellas recomendaciones: un grupo de paises del
este de Asia irrumpié en los mercados mas desarrollados para inun-
darlos con productos de alta y media tecnologia, y a precios com-
petitivos.

A partir de esta experiencia, las ideas dominantes acerca de
la competitividad comenzaron a ser severamente cuestionadas. Por
un lado, resultaba evidente que las fuentes de competitividad no
podian quedar relegadas a una cuestién de costos de produccién,
mientras que por otra parte, el libre funcionamiento de las fuerzas
de mercado no garantizaba el éxito en la competencia internacional.

El término competitividad encierra una serie de conceptos
que tornan imposible acotar una uUnica definicién. Asumiendo esta
realidad, el autor vasco Jon Azua cuya investigacion sirvié de inspi-
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racién para encarar este trabajo, senala: “Competitividad permite
simplificar el complejo mundo de la economia y, pese a la dificultad
de definir correctamente el concepto, separar las empresas, indus-
trias y regiones buenas, de éxito y de futuro de las malas, fracasa-
das y obsoletas. Pertenecer al primero de los grupos es garantia de
bienestar y progreso. La desgracia de formar parte del segundo es
tanto como carecer de futuro”>s.

En la Gltima década se instalé otro debate que apunta a res-
ponder a la siguiente pregunta: cuando se habla de competitividad
{se estd hablando de un pais o de sus empresas?

Los autores Chudnovsky y Porta ensayaron una respuesta a
este interrogante: “Cuando hablamos de competitividad internacional
de una economia nacional, nos estamos refiriendo a un fenémeno
que se manifiesta a través de la competitividad de las firmas, pero
que involucra también la accién voluntaria del gobierno para promo-
ver esa competitividad, que incluye tanto su estructura productiva
como aspectos institucionales que van mas alla de lo productivo”>®.

Bernardo Kosacoff,>” economista de la CEPAL, sostiene que el
éxito de los paises que lograron fuertes avances en términos de com-
petitividad se explica a partir de la fortaleza del sistema en el que
estan inmersas las empresas. Dicha fortaleza va a estar sustentada no
sélo en cuestiones relativas al salario y al tipo de cambio, sino tam-
bién en los valores culturales, las instituciones y el marco juridico.

El World Economic Forum (WEF)>8 elabora anualmente, desde
1979, el Global Competitiveness Report, en el que se presenta un
indice que evalla la incidencia del entorno nacional en la competiti-
vidad de las empresas que operan en los paises estudiados. La com-
petitividad se define aqui como “la habilidad de un pais para alcan-
zar tasas altas y sostenidas de crecimiento en el PBl per capita en
los préximos cinco afos”.

La metodologia utilizada se basa en la identificacién y anali-
sis de ocho factores que determinan la posicion de cada pais en el
ranking: apertura, gobierno, finanzas, infraestructura, tecnologia,
gestiéon empresarial, trabajo e instituciones. El indice de competiti-
vidad combina los indicadores de los ocho factores y los vincula con
las posibilidades de crecimiento de mediano y largo plazo.

55 AzuUA, Jon (2000) Alianza coopetitiva para la nueva economia. Espafa.
McGraw-Hill. p. 2.

56 CHUDNOVSKY y PORTA citados en SZTULWARK, Sebastian y otros (1999) “iSe
puede competir sin devaluar?” en Mercado N° 984. Buenos Aires. p. 26.

57 Citado en SZTULWARK, S. y otros. idem.

58 Para mayor informacién ver: www.weforum.org



Mas alla de la importancia de los factores ponderados en la
determinacién del indice, el trabajo resulta deficiente en cuanto a
los aspectos mas intangibles y dificilmente mensurables del sistema
econémico: el conjunto y la calidad de las relaciones o inte-
racciones entre las instituciones y las empresas.

2.2 (Por qué redes?

El concepto de redes resulta clave en el esquema que en
este trabajo se plantea. Siempre existieron redes (de comunicacio-
nes por ejemplo), pero ahora surgen con mas vigor y se extienden
vertiginosamente sobre todos los ambitos de la economia. Poten-
ciadas por la tecnologia, transforman la vida cotidiana y organizan la
actividad econdédmica, desde la produccién hasta el consumo, de una
manera diferente.

Sin entender la légica del funcionamiento de las redes, es
imposible beneficiarse de las transformaciones en curso. En Estados
Unidos, por ejemplo, el sector econémico basado en la informacién
representa el 15% del total de su economia. Sectores dinamicos
como la computacién, las telecomunicaciones y el entretenimiento
son ahora mas grandes que la construccién, la industria automotriz
o la alimenticia.

El concepto de red trasciende a internet, es abarcativo de
interaccién conectiva entre seres humanos, entre seres humanos y
empresas, entre empresas, entre gobiernos y finalmente entre
empresas y gobiernos. Cada parte actla con la otra y transmite
informacién y conocimiento. A partir de esta realidad la coopera-
cion como valor adquiere una nueva dimension.

La irrupcién de la economia de bloques a partir de la con-
solidacién de la Unién Europea, el afianzamiento de la integracién
de las naciones del sudeste asiatico en torno al Japén, el NAFTA, los
avances del MERCOSUR vy la incorporacién de China a la Organiza-
cién Mundial del Comercio, demuestran claramente que la evolucion
de los negocios esta signada por las pautas de relaciones plurilate-
rales entre las distintas economias, las que a su vez deberan apun-
talarse regionalmente, procurando una sinergia en la suma de sus
ventajas competitivas y actuando conjuntamente en la determinacién
de los objetivos macroeconémicos fundamentales.

Esto significa que ninguna regién de un pais podra definir
objetivos en sentido opuesto a los planes del bloque. Mas aln, su
estrategia de desarrollo debera asentarse sobre las ventajas deriva-
das de su plena insercién a una economia integrada, estrechando
vinculos con otras regiones del pais y de los demas paises integran-
tes del bloque. Sera imposible suponer una hipétesis de planteos
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autistas de provincias o regiones sin evaluar previamente los efectos
gue una integracion produce en su propia estructura de produccion.

2.3 Hacia la formulacién de un modelo de cooperacion

A partir de la definicién del concepto de competitividad, apli-
cado necesariamente sobre un espacio econémico conformado por
una regién o conjunto de regiones que compartan una visién de la
realidad global y objetivos comunes, y apelando a la interaccién en
forma de red, este trabajo pretende construir un modelo de coo-
peracién estratégica orientado a fortalecer las ventajas competitivas
y crear valor para lograr su insercién en la economia mundial.

En definitiva, de lo que se trata es que cada regién defina
claramente sus objetivos de desarrollo con la intervencién de la
totalidad de los actores involucrados en los acontecimientos socio-
econdémicos de la comunidad luego de un proceso de profundo diag-
néstico y analisis de sus potencialidades, puntos fuertes y oportuni-
dades para conservarlos y reforzarlos y sus principales déficits y
amenazas para contrarrestarlos.

De igual forma, debera implementar una estrategia para
alcanzar dichos objetivos a partir de la cooperacién entre gobiernos
y empresas. La idea es transformar el antiguo pensamiento de con-
cebir las realidades de empresas y gobiernos como contrapuestas Yy,
mas aun, enfrentadas.

El proceso interactivo se convertira en el objeto de analisis
de mi enfoque, estudiando y profundizando su aplicacién en distin-
tas regiones del mundo, particularmente los Estados Unidos y la
Unién Europea, con la definida intenciéon de alcanzar una propuesta
de modelo que pueda ser implementado exitosamente por una
comunidad, regién o conjunto de regiones de nuestro pais a partir
de una decisién de avanzar hacia la competitividad por el camino de
la productividad, innovacién y creatividad.

Tras esta presentacion, a partir del siguiente apartado desa-
rrollaré los aspectos teéricos que luego daran forma al disefo del
modelo de estrategia conjunta entre gobierno y empresas en fun-
cién del objetivo de competitividad regional. En el apartado cuarto
expondré, en forma resumida, algunos de los casos y experiencias
de procesos de cooperacién tanto de Estados Unidos y la Unién
Europea como de América Latina. Lamentablemente, por cuestio-
nes de volumen, resulta imposible exhibir la totalidad de los casos a
los que pude acceder; sin embargo, aquellos que se muestran ser-
viran de base para la construccién de una propuesta aplicable a
escala local. Finalmente, en el apartado quinto presentaré las bases
de la formulacion del modelo. Esto es, partiendo del diagnéstico del



apartado anterior y anexando las experiencias internacionales estu-
diadas, desarrollaré una estrategia de alianza entre gobiernos y
empresas desde un enfoque de creacién de valor regional.

3  LOS ASPECTOS TEORICOS Y LA
APROXIMACION AL MODELO

3.1 La competitividad. Conceptos

El ndcleo central de la presente investigacién gira en torno a
la competitividad. Ahora bien, dada la gran cantidad de implicancias
que derivan de este término, la cuestién estriba en la posibilidad de
aproximarnos a una definicién de competitividad a la que podamos
recurrir a lo largo de toda la extensién del trabajo.

Mas que sobre la acepcién del término, en los Ultimos anos
el debate se ha dirigido, al decir de Paul Krugman,>® hacia la
supuesta analogia que se hace entre la competitividad de una
empresa y la de una nacién. Al mismo tiempo, el autor entiende que
el concepto de competitividad nacional es engafioso y que en reali-
dad muchos autores usan la expresién competitividad como una
forma “poética” de decir productividad, lo que implicaria que la
competencia internacional no tiene nada que ver con el término.

Sin pretender mezclarme en una disputa conceptual, sélo
intento plasmar las diferencias que la competitividad, como herra-
mienta de crecimiento, genera en el mundo académico. Incluso si
nos detenemos en la definicién de “productividad”.

Ahora bien, si apelamos a la definicién del objetivo general
de este trabajo, el mismo apunta a la formulacién de un modelo de
cooperacién entre gobiernos y empresas, orientado a mejorar la
competitividad del tejido productivo de una regién y a fortalecer sus
posibilidades de insercién en la economia globalizada. Vemos, en
consecuencia, que el término competitividad, tal como sera aplicado
en este trabajo, surgira de la accién conjunta de empresas y gobier-
nos, es decir como resultado de una sumatoria de la competitividad
de las empresas de una regién, la competitividad de los sectores
industriales y, aunque pueda sonar extrano, la competitividad del
sector publico.

Siguiendo el pensamiento de Porter®?, las economias nacio-
nales muestran diversas fases de desarrollo competitivo que reflejan

59 KRUGMAN, Paul (1997) El internacionalismo moderno. La economia internacio-
nal y las mentiras de la competitividad. Barcelona. Critica.

60 PORTER, Michael (1991) La ventaja competitiva de las naciones. Buenos Aires.
Javier Vergara Editor S. A. pp. 679-696.
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las fuentes caracteristicas de ventaja de las empresas de un pais en
la competencia internacional, y la naturaleza de los sectores que
tienen éxito en dicho ambito. Las fases determinan la posicién de un
pais en los sectores sujetos a competencia internacional, a pesar de
que también reflejan el estado de la competencia en muchos secto-
res exclusivamente interiores. No es inevitable que los paises atra-
viesen todas las fases.

Porter da a entender cuatro etapas perfectamente diferen-
ciadas considerando el elemento principal que promueve la compe-
titividad: impulsada por los factores, impulsada por la inversién,
impulsada por la innovacién e impulsada por la riqueza. Las tres pri-
meras fases suponen la mejora progresiva de las ventajas competiti-
vas. En la cuarta fase se da una relativa inaccién y con el paso del
tiempo, un declive.

A continuacién, repasamos brevemente las principales carac-
teristicas de cada una de las fases presentadas por Porter.

I. Primera fase: Impulsada por los factores

En los paises que estan en esta fase inicial, practicamente
todos los sectores con éxito internacional basan su ventaja de manera
casi exclusiva en los factores basicos de produccion, ya sean recursos
naturales o una abundante y barata mano de obra semicualificada.

En esta fase, la economia es sensible a los ciclos econémicos
mundiales y a los tipos de cambio, que inciden en la demanda y en
los precios relativos. Aunque la posesién de abundantes recursos
econémicos puede contribuir a unas elevadas rentas per capita
durante un prolongado periodo de tiempo, la economia impulsada
por los factores tiene una deficiente base para el crecimiento con-
tinuado de la productividad. Casi todos los paises en vias de desa-
rrollo se encuentran en esta fase.

2. Segunda fase: Impulsada por la inversién

En esta fase, la ventaja competitiva se basa en la disposicién
y la capacidad del pais y de sus empresas para invertir agresiva-
mente. Invierten para conseguir tecnologia extranjera de productos
y procesos, trabajando en ellas para mejorarlas. La capacidad de la
industria del pais para absorber y mejorar la tecnologia extranjera
es esencial para alcanzar la fase impulsada por la inversion.

La etapa impulsada por la inversién se caracteriza por los
rapidos aumentos del empleo y por el aumento de los costes de los
factores de los salarios. La economia se hace menos vulnerable a las
crisis mundiales y a las variaciones en las cotizaciones de las mone-
das, pero sigue siendo fragil. Los fracasos en algunos sectores y las
bruscas pérdidas de ventaja en algunos otros son inevitables. Dado



que la competencia todavia depende principalmente de los factores
y de la decisién de invertir, el papel del gobierno puede ser decisivo
en aspectos tales como la orientacién del escaso capital hacia deter-
minados sectores, el fomento de la asuncién de riesgos, el estimulo
y la influencia en la adquisicién de tecnologia extranjera y el fomento
de las exportaciones.

3. Tercera fase: Impulsada por la innovaciéon

En esta fase, el conjunto de sectores en los que las empre-
sas del pais pueden competir con éxito se amplia y se perfecciona.
La demanda de consumo se hace cada vez mas exigente. La cre-
ciente fortaleza competitiva de las empresas del pais lleva a la apa-
ricion de clientes industriales entendidos y exigentes. Surgen nuevos
sectores competitivos.

Esta fase se denomina impulsada por la innovacién porque
las empresas no solamente adquieren y mejoran tecnologia y méto-
dos de otros paises, sino que los crean.

El papel idéneo del gobierno en esta etapa es sustancial-
mente diferente del que debia desempenar en las anteriores. El
impetu por innovar, la capacidad para hacerlo y las senales que
muestren en qué direccién se ha de hacer deben provenir princi-
palmente del sector privado. Es mejor que los esfuerzos del
gobierno se dirijan a vias indirectas, como la estimulacién de la cre-
acién de factores cada vez mas avanzados, la mejora de la calidad
de la demanda interior o el fomento de la formacién de nuevas
empresas.

4. Cuarta fase: Impulsada por la riqueza

La fase impulsada por la riqueza conduce paradéjicamente al
declive. La fuerza motriz en una economia impulsada por este ele-
mento es la riqueza que ya se ha conseguido. El problema es que
una economia impulsada por la antigua riqueza no es capaz de man-
tener su prosperidad.

En esta etapa, las empresas empiezan a perder ventaja com-
petitiva en los sectores internacionales. El entusiasmo por la com-
petencia se enfria, el afan por innovar disminuye, los empleados
pierden motivacion a medida que alcanzan niveles superiores de
ingresos, las relaciones entre trabajadores y empresas se endurecen
a medida que cada una de las partes se empefa en mantener los
derechos adquiridos anteriormente. Las metas de los inversores
pueden pasar de la anterior acumulacién de capital a la actual con-
servacion de éste.

Si bien con distintos matices, podemos afirmar, sin temor a
equivocarnos, que las fases expuestas por Porter constituyen los
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estadios necesarios por los que atraviesa todo proceso de desarro-
llo. Destaco la importancia de interpretar acabadamente las carac-
teristicas de cada una de las fases con el propésito de identificar la
situacién imperante en cada regién o pais para, a partir de ese diag-
néstico inicial comenzar a formular una estrategia de desarrollo y
avance hacia un grado superior a través de las distintas fases.

La figura siguiente grafica las cuatro etapas del desarrollo
competitivo nacional definidas por Porter.

IMPULSADA IMPULSADA IMPULSADA IMPULSADA
POR LOS POR LA PORLA POR LA
EACTORES INVERSION INNOVACION RIQUEZA

Figura Il.1 - Etapas del desarrollo competitivo nacional®'

El pensamiento de Michael Porter nos acompanara practica-
mente a lo largo de todo este trabajo. Recordemos que el objetivo
principal apunta al desarrollo de la competitividad de una regién vy,
si bien el presente trabajo mantiene la intencién de formular un
modelo de aplicacién practica, seria imposible avanzar en esta direc-
cién sin previamente sentar las bases conceptuales necesarias del
tema tratado.

3.2 Los enfoques de ventajas competitivas y
productividad

Hasta aqui he desarrollado los distintos conceptos que
pueden ser adjudicados al término competitividad, pero debemos
avanzar hacia factores directamente vinculados con la formulacién
del modelo objeto de este trabajo.

La tarea, en consecuencia, se encamina hacia el analisis del
concepto de ventajas competitivas, abarcando ademas el significado
de productividad, como un paso necesario para aspirar al primero.

Por un momento, nos remontemos a los origenes del estu-
dio del sistema capitalista de la economia y revisemos un breve
parrafo de Adam Smith, traducido al espafiol por el autor argentino
Jorge Macén: “El ingreso anual de cada sociedad es siempre preci-
samente igual al valor de cambio de toda la produccién de su indus-
tria, o mas bien es exactamente la misma cosa que ese valor de
cambio. Por eso, cuando cada individuo se esfuerza tanto como para

6! Ibid. p. 678.



emplear su trabajo en el apoyo de la industria nacional y de esa
manera orientar esa industria a que ese valor sea el mas alto posi-
ble, necesariamente trabaja para aumentar el ingreso anual de la
sociedad tanto como puede”¢2.

Después de mas de dos siglos, el pensamiento de Adam
Smith, para el cual la conducta individual promovia por obra y gracia
de la “mano invisible” del mercado el bienestar general, tal vez apa-
rezca como demasiado optimista. Con esto no intento ensayar una
critica del pensador inglés, sino simplemente provocar un salto en
la historia hasta lo que quizd pueda representar la mas genuina
actualizacién de esas ideas, en alusién nuevamente a Michael Porter
y sus ventajas competitivas de las naciones.

Porter considera que la prosperidad de una nacién estara
asentada sobre el potencial competitivo de su economia, que no pasa
precisamente por la existencia de recursos con que cuenta en un
momento dado, sino por la posibilidad de agregarle a esos recursos
el valor suficiente que permita garantizar un crecimiento continuo y
sostenido de la actividad econémica. Para ello, ademas de plantear
una serie de etapas o fases —que ya fueron analizadas anterior-
mente—, el autor resalta la importancia de la productividad como
elemento inevitable para alcanzar el progreso derivado de la adquisi-
cién de ventajas competitivas. Esta es la gran diferencia con lo que se
entiende como ventajas comparativas, término que hace referencia
particularmente al stock de recursos de una nacién o regién, mas alla
de la dosis de productividad empleada en su utilizacion.

Ahora bien, ies viable hablar de ventaja competitiva desde
la 6ptica del sector publico? Excluyendo del analisis a algin tipo
de empresas estatales, los gobiernos no compiten por su supervi-
vencia, ni tampoco requieren de permanentes mejoras e innova-
ciones para asegurar su permanencia o para agregarle valor a su
produccién. No obstante, para garantizar las condiciones de com-
petitividad, los gobiernos deben exhibir una administracién
moderna, transparente, cuya gestiéon persiga el logro de resulta-
dos, comprometida con la prosperidad de la sociedad a la cual
dirige. La administracién gubernamental, en cualquiera de los nive-
les de que se trate, debe pasar de una lenta estructura burocra-
tica, pesada, ineficiente y sobredimensionada a una organizacién
flexible, eficiente y productiva y orientarse hacia una gestién que
persiga el logro de resultados.

Es posible visualizar en los parrafos anteriores un comun
denominador: las condiciones para la competitividad. Supongamos
una regién postergada, con elevados indices de pobreza, sin claras

62 MACON, Jorge (2002) Economia del sector publico. Bogota. McGraw-Hill.
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ventajas en alguna actividad econémica, un nivel de mano de obra
insuficiente para cubrir hipotéticas demandas por parte de radica-
ciones industriales y carente de un plan de desarrollo conducente a
soluciones en el corto o mediano plazo —naturalmente no consti-
tuye un caso hipotético para la Argentina de hoy, sino, todo lo con-
trario, encarna la realidad de innumerables zonas del pais—. En una
situacion como la descripta, ¢seria Util hablar de la necesidad de
lograr y mantener ventajas competitivas como un objetivo prefe-
rente de la estrategia empresarial, sin antes formular una estrategia
de reconversién de las posibilidades productivas de esa region para
de esta forma atraer inversiones y recién a partir de alli definir obje-
tivos de crecimiento?

Precisamente, a lo largo de mi trabajo, apuntaré a exteriori-
zar los condicionantes locales de la competitividad. Ciertamente,
nadie se atreveria a soslayar los factores macroeconémicos que
intervienen —lo hacen activamente— en las posibilidades competi-
tivas y de insercién en la economia global de un pais, y sobre los
cuales una politica regional aparece con pocas chances de alterar. Sin
embargo, aln dentro de un contexto nacional o supranacional, una
region puede diagramar una estrategia de conversién de sus deter-
minantes competitivos.

En consecuencia, si el acento de una estrategia regional va a
estar puesto en el fortalecimiento de las ventajas competitivas,
comienza a desempenar un rol decisivo el concepto de productivi-
dad. Porter sostiene que la prosperidad de una nacién, o su nivel de
vida, esta determinada por la productividad con que aquella utiliza
sus recursos naturales, humanos y de capital.

De alli la necesidad de incorporar a la cultura econémica de
una sociedad la conviccién de que a través de la busqueda constante
de la productividad, se abriran las posibilidades al crecimiento y el
desarrollo. Pero la productividad no solamente entendida en cuanto
cociente entre resultado y salario de los trabajadores, sino también
en el uso de la tecnologia, en la gestidon administrativa, en la aplica-
cién de los recursos financieros y en la generacién de un clima favo-
rable para el desarrollo de los negocios. Sobre esto ultimo, sin duda
debera tener una participacién activa el gobierno, y particularmente
los gobiernos locales, en su calidad de generadores de condiciones
fortalecedoras de la competitividad.

3.3 El enfoque cultural del desarrollo

Considero que el enfoque cultural del desarrollo constituye
un factor esencial a la hora de la aproximacién al modelo, aunque
no siempre se lo incluye en el andlisis de las causas de los desigua-



les niveles de desarrollo que manifiestan distintos paises, y aun dis-
tintas regiones de un mismo pais o también dentro de los limites de
una misma regién. En la tabla siguiente, se resumen las caracteristi-
cas de una serie de valores y creencias en aquellas sociedades pro-
clives al desarrollo y aquellas que no lo son.

VALORES Y

CREENCIAS

Confianza en el
individuo

Sociedades proclives
al desarrollo

Alta confianza en el
individuo

Sociedades reticentes
al desarrollo

Baja confianza en el
individuo

Vision del mundo

Visién global y abierta del
mundo

Visién cerrada del mundo

Concepto de riqueza

Concepto potencial. Lo
que todavia no existe

Concepto real.
Lo que existe

Competencia

Necesaria

Condenable

Autoridad Democratica Autoritaria
.y . Dogmatismo,
Religion Libertad de cultos )
fundamentalismo
.. . Dependiente de la
Justicia Independiente P

autoridad

Vision del trabajo

Fuente del progreso
personal

Necesario para la
supervivencia

Racionalidad

Satisfaccién por los logros
personales

Rechazo a las iniciativas

personales

Tabla Il.1 - Valores y creencias en las distintas sociedades &3

Abordar profundamente todos los aspectos concernientes a

la incidencia cultural en el desarrollo econémico supondria una tesis
especifica sobre el tema. No obstante, de la amplia bibliografia exa-
minada, creo importante mencionar el pensamiento del autor Stace
Lindsay, quien define a la cultura como un “determinante significa-
tivo de la capacidad para prosperar de una nacién”%, agregando que
los valores culturales tienen importancia en el proceso del progreso
humano porque dan forma a la manera en que los individuos pien-
san sobre el progreso.

El aporte realmente atractivo de Lindsay esta dado por la
relacién directa que le otorga al desarrollo con la manera en que la

63 Elaboracién propia.

64 LiNsAY, S.: “La cultura, los modelos mentales y la prosperidad nacional” en
HUNTINGTON, Samuel Py HARRISON, Lawrence E. (2001) La Cultura es lo que
importa. Buenos Aires. Grupo Editorial Planeta. p. 371.
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gente piensa sobre la riqueza, lo que equivale a decir que existen
determinadas formas de pensamiento, conductas, acciones y creen-
cias que son reticentes al progreso econémico, y esto trasciende a
la mera implementaciéon de un programa econdémico o productivo,
ya que se asienta en las mismas raices culturales de una sociedad, o
lo que es lo mismo, los modelos mentales de la poblacion de una
region.

Valores, creencias, actitudes, comportamiento, modelos
mentales. Me pregunto si sera necesario modificar todos estos
mecanismos en aquellas regiones cuya cultura no es favorable al
desarrollo. Demasiado pronto aun para ensayar una respuesta defi-
nitiva, sin embargo ese es el desafio de una sociedad convencida de
que el progreso depende de su propia capacidad y habilidad para
generar los cambios necesarios. La ardua tarea no descansa exclusi-
vamente en la estrategia empresaria o individualmente en las buenas
intenciones del gobierno, sino que debe asentarse en la accién deci-
didamente conjunta de ambas, determinando objetivos y acciones
comunes, involucrando todo su potencial de crecimiento y acep-
tando que la productividad y la gestién eficientes de cada sector
constituiran los pilares del progreso regional.

3.4 La competitividad y la eficiencia del gobierno

Ya analicé en puntos anteriores posibles derivaciones del
vocablo competitividad enfocado en términos globales y generales.
En este titulo profundizaré conceptualmente la competitividad desde
la perspectiva de la empresa y de la industria.

Aun en el supuesto de lograr una consolidacién de la produc-
tividad empresarial, el proceso de competitividad regional no se edi-
ficara sobre pilares firmes si no se alcanza un estado practico, trans-
parente y eficaz.

Un estado practico significa un gobierno que se aboque prin-
cipalmente a resolver los problemas inherentes a su naturaleza
(salud, educacién, justicia), pero que ademas posea la suficiente
capacidad para reasignar recursos y destinarlos al fortalecimiento de
las ventajas competitivas de cada region.

Un estado transparente apunta a dotar a la administracién
publica de los mecanismos de control necesarios para garantizar la
legalidad y la legitimidad en la disposicién de los fondos publicos.

Finalmente, un estado eficaz esta vinculado con una organi-
zaciéon que determine una estrategia para conseguir objetivos, que
le asegure a sus gobernados el logro de resultados concretos —y
éstos puedan ser visualizados por la sociedad— o, que logre una
equilibrada combinacién de sus recursos humanos y financieros



y que se convierta en la plataforma del espinoso camino hacia la
prosperidad y desarrollo regional.

Tal como se planteé en los objetivos, el designio de este tra-
bajo esta centrado en la competitividad, pero vista como un resul-
tado de la accién conjunta de empresas y gobiernos. Mucho se ha
escrito acerca de la competitividad de empresas e industrias, sin
embargo no siempre se ha avanzado en la posibilidad de trasladar
ese analisis al ambito del sector publico. Lo que pretendo manifes-
tar es que lograr un funcionamiento eficiente del gobierno es tan
funcional al objetivo de la competitividad de una regién o un pais
como lo es la propia competitividad de sus empresas productivas.

Los gobiernos deben asumir una actitud proactiva, traba-
jando como nexo entre los deseos de bienestar por parte de los ciu-
dadanos y su materializacién que provendra en gran medida del cre-
cimiento de las empresas de su territorio. Y las empresas crecen y
generan empleo si son competitivas, socialmente responsables
y pueden insertarse sélidamente en la economia actual.

3.4.1 Implicaciones en la adaptacion del Ayuntamiento
de Vitoria-Gasteiz

Iré abordando sucesivamente a lo largo del trabajo los dis-
tintos aspectos sobre las acciones del gobierno y la eficiencia en la
gestion publica, tanto desde un marco teérico como a través del
analisis de experiencias exitosas y programas concretos que se estan
aplicando actualmente, como el que se muestra a continuacién. En
el mismo podremos interiorizarnos acerca de la forma en que el
ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz, en Espafa, se preparaba para reci-
bir al euro, la moneda comin de la Unién Europea :

En el caso de los Ayuntamientos, el impacto euro se manifiesta
en distintos dmbitos (liderazgo institucional, demandas de ter-
ceros, organizacién interna, comunicacion...) exigiendo empren-
der una serie de tareas preparatorias que le permitan:

— Adaptar su organizacién interna a los requerimientos de la
moneda Unica (procesos contables, presupuestacion, contrata-
cion, etc.).

— Desempefiar un papel facilitador del cambio, preparando su
organizacion para hacer frente a los requisitos de la utilizacion
del euro por el ciudadano, los comercios y las PYMES.

— Desempenar un papel comunicador, ofreciendo a los ciudadanos
informacién necesaria para adaptarse a la introduccién del euro.

65 Extraido de AzuUa, Jon. Op. cit. p. 28.
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Teniendo en cuenta estos aspectos, el Ayuntamiento de Vitoria-
Gasteiz elaboré un Plan Director que contenia las siguientes
directrices:

|. Estrategia operativa del Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz:

Andlisis de los requisitos a los que obliga el marco juridico y las
alternativas a adoptar dentro de ese marco. Una vez analizadas
las distintas opciones, se elaboran las lineas estratégicas que
servirdn como directrices para la adaptacion de la organizacion
interna del Ayuntamiento, lo que permitird desempenar un
papel facilitador al estar preparados para cumplir las exigencias
de los agentes sociales.

2. Directrices para el Plan de Comunicacién:

Andlisis de las bases de un plan que permitan comunicar a los
agentes sociales del entorno Vitoria-Gasteiz tanto las implican-
cias que la unién econémica y monetaria y el Euro tendrdn para
ellos, como las alternativas que supondrd en sus relaciones con
el Ayuntamiento.

3. Directrices para el Plan de Formacién:

Tanto para implantar los cambios en la operativa interna del
Ayuntamiento como para comunicar y poder llevar la iniciativa
en el proceso de adaptacién, serd necesario que la plantilla
municipal esté debidamente formada en un conjunto de temas.
El contenido de esa formacién debe estar diferenciado segtn el
grupo social a los que vaya dirigido.

Durante los ultimos anos, mas concretamente a partir de la
Ultima década del siglo XX, se evidencié un cambio importante en
la idea de gestién del gobierno local. Numerosos municipios enten-
dieron las ventajas de emprender acciones conjuntas y conformar
entes intercomunales con la intencién de promover el desarrollo
regional.

4 LA ESTRATEGIA REGIONAL HACIA LA
COOPERACION Y LA COMPETITIVIDAD

Los paradigmas del modelo que me inspiré a trabajar en la
competitividad regional formaran parte del contenido central de
este apartado. Distintas experiencias internacionales, abarcando
comunidades y regiones de paises europeos y americanos, seran
expuestas y comparadas con la intencién de interpretar objetivos y
estrategias y, de esta forma, reunir los elementos necesarios para
conformar una propuesta aplicable a nuestro medio. El otro punto
central del apartado estara constituido por la presentacién del clus-



ter como modelo de un nuevo enfoque de unidad de cooperacién y
competitividad.

Antes de dar paso a los contenidos del apartado, debo
subrayar que el éxito de una estrategia de insercién internacional a
través de la competitividad de una regién sera una variable depen-
diente de la estrategia de desarrollo y de intercambio comercial de
la nacién a la que la regién pertenece. Mi trabajo apunta a resaltar
la necesidad de contar con una planificacién de inclusién global por
parte de las regiones, provincias o ciudades. Sin embargo, la minus-
cula participacién directa de los territorios subnacionales en la defi-
nicién de la politica econémica y exterior de un pais, desnaturaliza
en muchos casos los ambiciosos proyectos regionales y obliga a
renunciar a algunos objetivos.

No obstante, esta inevitable dependencia no debe consti-
tuirse en un obstaculo para el impulso de acciones organizadas de
internacionalizacién de las economias regionales.

4.1 Las relaciones empresas-gobiernos

Convencido de que la cooperacién debe constituirse en el
factor desencadenante de un proceso de competitividad, en el desa-
rrollo de este apartado me detendré a resaltar una sucesién de
experiencias cuyo plan medular esta dirigido a la accién conjunta
entre sectores publicos y privados mas el apoyo de una comunidad
organizada para alcanzar competencia internacional para sus pro-
ductos y servicios.

El desafio consiste en la definicién de los actores y, al mismo
tiempo, el alcance de su participacion. La enunciacién de un pro-
grama de cooperacién en vistas al logro de objetivos de productivi-
dad y competitividad —aunque no son sinénimos ambos conceptos
apuntan al bienestar y al crecimiento—, tal vez no resulte una tarea
dificultosa, antes bien es el corolario de una suma de aspiraciones y
actitudes de agentes y sectores que se relacionan social y econémi-
camente y perciben que el crecimiento de cada uno de ellos en
forma individual no podra ser sostenido en el tiempo, si los restan-
tes marchan en direccién contraria.

Consecuentemente, el ambito de la cooperacién entre
gobiernos y empresas debera ser analizado desde una éptica espe-
cial, atendiendo especialmente a sus diferencias naturales en cuanto
a su concepcidn, objetivos propios, estructura, recursos humanos
involucrados y organizacién administrativa entre otras.

El autor vasco Jon Azua, a cuyo pensamiento ya hice refe-
rencia anteriormente, habla de tres verbos intimamente relaciona-
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dos y al mismo tiempo dotados de individualidad en cuanto a su sig-
nificado econémico: competir, compartir, cooperar. Segin Azua, “la
cooperacién no debe confundirse con renunciar al propio protago-
nismo ni debe eliminar la competencia”¢. Ahora bien, la relacién
entre estos conceptos da lugar a una estructura triangular en la cual,
si bien existe un hilo conductor que potencia el conjunto de estos
conceptos, cada uno de ellos también tiene un importante valor en

si mismo.
/

Diagnéstico Informacién
Proyectos Proyectos
Capacitacion Recursos
Investigacién , Tecnologia
Control CREACION Financiamiento
Medio ambiente Know how
Estrategia D E Objetivos

l VALOR l

COOPERAR | ~eifjssssllie- | COMPARTIR

Figura 11.2 - El triangulo competir, cooperar, compartir ¢’

A través de la exposicién de distintas experiencias de coo-
peracién regional, buscaré resaltar el rol que a cada uno de los acto-
res le toca desempenar en el proceso, y fundamentalmente la estra-
tegia seguida para cada uno de los objetivos planeados.

4.1.1 El Plan de Desarrollo de Canarias 2000-2006
(Espana)®®

En el primer caso examinado se presenta un extracto del
Plan de Desarrollo de Canarias 2000-2006, una expresién surgida
del trabajo del Consejo Econémico y Social de Canarias, érgano
consultivo de la Comunidad Auténoma de Canarias y cuya finalidad
es reforzar la participaciéon de los agentes econémicos y sociales de
la Comunidad. El plan contiene los lineamientos basicos y cursos de
accién para alcanzar los objetivos fijados de desarrollo y crecimiento
de la region.

1) Presentacion del Plan

El Plan de Desarrollo de Canarias 2000-2006 (PDCAN) consti-
tuye un documento bdsico para afrontar el futuro de los ciuda-
danos canarios en la primera década del préximo milenio.

66 Ibid. p. 83.
67 Elaboracién propia.

68 Extraido de www.gobcan.es, Gobierno de Canarias (Consulta 2002).



Se ha perseguido un plan de consenso que recoja las priorida-
des de desarrollo de la sociedad canaria, para ello se ha previsto
la movilizacién de un considerable volumen de recursos ptblicos
y privados que superard los 4,5 billones de pesetas.

La planificacién es cada dia mds una pieza fundamental que
tiene toda comunidad para conducir su rumbo colectivo. Es
imprescindible conocer nuestros principales déficits y estrangu-
lamientos al desarrollo para contrarrestarlos; y asimismo, nues-
tros puntos fuertes y oportunidades, para conservarlos y refor-
zarlos. Por ello, en este documento se recogen las metas y los
objetivos de desarrollo a perseguir y las medidas a implementar.

Los principales esfuerzos de los poderes publicos, agentes socio-
econdémicos y ciudadania en general habran de ir orientados en
el préximo septenio a combatir el desempleo, a hacer de la eco-
nomia canaria mds competitiva y productiva, a preservar el
valioso patrimonio territorial, medioambiental y cultural de las
Islas, a mitigar las aun persistentes desigualdades socioecono-
micas de la poblacién y a promover desarrollos insulares adap-
tados a las peculiaridades de cada isla.

En definitiva, el PDCAN 2000-2006 se ha construido como una
via por la que Canarias, region archipieldgica y en la frontera
atldntica de Europa, América y Africa, tenga una buena oportu-
nidad para llegar al final del trayecto, en el horizonte del 2006,

con resultados tangibles y duraderos en términos de bienestar y
calidad de vida.

2) Introduccién

El PDCAN se ha elaborado por iniciativa del Gobierno de Cana-
rias, coordinado por la Consejeria de Economia y Hacienda, a
partir de las propuestas de los Departamentos Sectoriales. Su
contenido ha sido debatido con los representantes de la Admi-
nistracién Pdblica como asi también con los agentes econémi-
cos y sociales.

El PDCAN es el marco en que se identifican las claves para
disefiar las estrategias de desarrollo y, aunque su horizonte
formal se fija en el ano 2006, sus consideraciones respectivas
se extienden, en algunos aspectos, mds alld de ese periodo,

Por ello la misién del PDCAN se traduce en:
— Identificar los problemas estratégicos del Archipiélago.

— Establecer los objetivos y estrategias claves para abordar
estos problemas y para aprovechar las oportunidades del futuro.

— Definir lineas de actuacion para acometer en el periodo de
planificacién.
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— Alcanzar mayor consenso y participacién institucional en la
definicién de estos problemas.

— Servir de marco para promover una mejora de los procesos de
programacién y cooperacién de las acciones publicas vinculadas
al desarrollo socioeconémico.

El Plan de Desarrollo de Canarias para el periodo 2000-2006
tendrd vigencia en un periodo temporal en el que se avecinan
importantes cambios de indole econémica, politica, tecnolégica
y social. Todos estos cambios afectardn con diferente intensidad
al Archipiélago y consecuentemente, a sus habitantes.

3) Estructura del plan

El PDCAN se articula en tres partes principales y un anexo. En la
primera parte se realiza un andlisis de la situacion actual, en el
que se incluye la descripcién y diagnéstico de los siguientes apar-
tados: el marco institucional de Canarias, el territorio, recursos
naturales y medio ambiente, la poblacién y sociedad canaria y
por ultimo, las infraestructuras y equipamientos sociales.

En la segunda parte se establece la estrategia de desarrollo del
Gobierno de Canarias, para ello se parte de un andlisis de los
estrangulamientos y potencialidades de Canarias y su relacién
con el entorno. A partir del mismo se determinan los objetivos,
estrategias y lineas de actuacién del plan. El objetivo global del
PDCAN: “Mejorar el nivel econémico, el empleo y la cohesidn
social del Archipiélago, favoreciendo el proceso de convergencia
con las regiones mds desarrolladas de la Union Europea”.

La tercera parte del documento estd dedicada al marco opera-
tivo y financiero del Plan.

Expresiones tales como cooperacién, diagnéstico, competiti-
vidad, generaciéon de empleo y calidad de servicios publicos consti-
tuyen los ejes de la formulacion del plan. Otra de sus caracteristicas
elementales esta dada por los términos y vigencia del plan. Los obje-
tivos apuntan a un horizonte de siete anos y, de acuerdo a su propio
contenido, algunos aspectos trascienden este plazo. Un plan a largo
plazo no significa que el mismo pueda ser definido como estatico e
inflexible, sino todo lo contrario: a través de la definicion de objeti-
vos globales, la estrategia para lograrlos puede ser redefinida a
medida que se avanza en su cumplimiento. El Plan de Desarrollo de
Canarias puede ser considerado como un ejemplo sumamente
valido de cooperaciéon entre los diferentes actores socioeconémicos
de una regién que, sin perder de vista el marco global en el que se
encuentran insertos, procura planificar un futuro con identidad
propia.



4.1.5 Identificacion y mapeo de cadenas productivas
regionales (Colombia)®¢®

Por primera vez surge el concepto de cluster, que ampliaré
mas adelante. En este caso se exponen brevemente algunas conclu-
siones de la Direccion de Competitividad (actualmente Productivi-
dad y Competitividad) del Ministerio de Comercio Exterior de
Colombia sobre las posibilidades regionales, definiendo el término
de “cadenas productivas regionales”.

El concepto “cadenas productivas regionales” (cluster) ha sido
definido y usado de diversas formas, sin embargo, todas guardan
en comun el hecho de considerarlo como una unidad funda-
mental de andlisis para el desarrollo de una estrategia de com-
petitividad regional pero con una virtud adicional: la de servir
como un foro de didlogo a través del cual es posible construir
una visién estratégica compartida entre los empresarios, los
gobiernos locales y nacional y las universidades, orientada siem-
pre a mejorar el entorno local.

Mediante esta metodologia se busca que, a través de la inte-
raccién de las fuerzas vivas de las regiones, aprovechando su
cercania geogrdfica y coincidencia de intereses, se logre identi-
ficar la vocacion exportadora regional e impulsar su desarrollo,
por medio de la creacién de ventajas competitivas relacionadas
con su capacidad productiva.

Este esquema de trabajo permite el reconocimiento de fortale-
zas, debilidades y potencialidades, asi como advertir sobre aque-
llos eslabones que necesitan refuerzo al interior del sector
exportador en las regiones.

La regionalizacién de la oferta exportable, como uno de los obje-
tivos del Plan Estratégico Exportador se fundamenta en la reco-
pilacién y el andlisis de estudios sobre competitividad regional,
elaboracién de un mapeo de cadenas productivas regionales
(cluster), la identificacién de proyectos estratégicos regionales
sobre la base de las aglomeraciones productivas y la elaboracién
de planes, programas y proyectos de cardcter regional.

El método utilizado en la identificacion de cadenas productivas
regionales en Colombia fue el de la ‘autoidentificaciéon’ desde las
regiones, a través del concurso de los empresarios, el gobierno
central y regional y las universidades. Dado que la politica
nacional tiene como objetivo contribuir a impulsar el desarrollo

69 Extraido de www.mincomex.gov.co, Ministerio de Comercio Exterior de
Colombia (Consulta 2002). Actualmente Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo. www.mincomercio.gov.co (Consulta 2007).
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exportador regional, la identificacién de cadenas productivas
regionales se fundamentd particularmente en aquellos que
tuvieran potencial exportador.

Las cdmaras de comercio jugaron un papel preponderante en la
convocatoria para la realizacién del trabajo, como la labor
misma de identificacién. El gobierno nacional, en su papel de
facilitador, proveyé a los Comités Asesores Regionales de Comer-
cio Exterior (CARCE) de la metodologia de investigacién,
dejando recaer en el sector privado la responsabilidad de la
dindmica de trabajo.

Los resultados alcanzados fueron muy diferentes y dependieron
de la madurez en la que se encontraba conformado cada CARCE
en el momento de iniciar el trabajo de identificacion.

Es importante destacar el hecho de la existencia de una
Direccién de Productividad y Competitividad dentro del organigrama
del gobierno colombiano. Esta reparticiéon, que depende del Vicemi-
nisterio de Desarrollo Empresarial, “tiene como responsabilidad la
coordinacién de la Politica Nacional de Productividad y Competitivi-
dad (PNPC), mediante la articulacién de acciones conjuntas entre el
sector publico, privado y académico, donde el objetivo fundamental
es el de mejorar la productividad de las empresas y aumentar la com-
petitividad de bienes y servicios a través de la armonizacién de las
politicas comerciales y empresariales, de forma tal que sus principios,
estrategias e instrumentos se enfocan a preparar y fortalecer el apa-
rato productivo frente a los retos que implica la competencia en los
mercados internos y externos.”’0

A esta altura del trabajo, los elementos a favor de la actuacién
del gobierno favoreciendo y promoviendo el desempefio competitivo
de las empresas radicadas dentro de sus limites de autoridad han sido
categoricos.

La idea de presentar ejemplos de experiencias concretas en
paises de América Latina apunta a destacar el hecho de que la partici-
pacion del estado en acciones conjuntas con el sector privado no es
sélo privativa de paises desarrollados, tampoco de paises con un sesgo
de mayor intervencién publica en la economia como seria el caso de
Europa Continental, en contraposicién con los paises anglosajones.

4.2 Los clusters locales en la economia global

En un articulo publicado en febrero de 2000, Michael Porter
afirma que “los clusters representan una nueva manera de pensar

70 |Informacién extraida de: www.mincomercio.gov.co



acerca de la economia nacional, regional y local y esto implica
nuevos roles para las empresas, gobiernos y otras instituciones con
el fin de mejorar la competitividad. La idea de cluster sugiere que
las ventajas competitivas yacen afuera de las companias e incluso
mas alld de las industrias, residen méas bien en la localizacién de sus
unidades de negocios”’!. El autor resalta que la competitividad de
una compaiia es funcional a las areas geograficas en las cuales ésta
decide actuar’?2. Un claro pensamiento potenciado ademas por la
definiciéon del cluster como una nueva unidad competitiva que vin-
cula a la compania con la industria.

4.2.1 iQué es un “cluster”?

Porter define a un cluster como “un grupo geograficamente
aproximado, integrado por compaiias, instituciones y asociaciones
de un sector econémico afin, vinculadas a través de la complemen-
tariedad y la cooperacién”’3. El concepto es simple; sélo requiere la
concurrencia de tres condiciones: la proximidad geogréfica, el sector
econémico y la voluntad de cooperacién. Aunque no lo menciona
explicitamente, las universidades o centros de investigacién también
son llamados a componer la estructura organica de un cluster. Esta
es, precisamente, una de las caracteristicas distintivas del cluster, ya
que por definiciéon no sélo implica un grupo de empresas sino aso-
ciaciones, centros de estudios, investigadores e incluso organismos
publicos directamente relacionados con el sector econémico par-
ticular.

Un cluster también se extiende hacia canales de consumido-
res y lateralmente a productores de manufacturas complementarias.
Muchos clusters incluyen también universidades o instituciones
gubernamentales que proveen capacitacion especializada, informa-
cién, estudios y soporte técnico. Finalmente, siempre segun la visiéon
de Porter, firmas extranjeras pueden ser parte de un cluster pero
sélo si ellas deciden inversiones permanentes y mantienen una pre-
sencia local significativa.

El cluster afecta la competitividad en tres amplias maneras:
(a) incrementando la productividad corriente de las firmas e indus-
trias, (b) incrementando la capacidad de los participantes del cluster
en el crecimiento de la innovacién y la productividad, (c) estimu-
lando la formacién de nuevos negocios que sostengan la innovacién

7! PORTER, Michael (febrero 2000) “Location, competition and economic
devolpment: local clusters in a global economy” en Economic Development Quarterly
Vol. 14 N° |. p. 16. (Traduccién propia).

72 fdem.

73 jdem.
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y expandan el mismo cluster. Fundamentalmente, el cluster debe
tender a convertirse en un sistema interconectado de firmas e ins-
tituciones mas que en una simple sumatoria de partes.

El cluster no debe ser confundido con un simple término de
moda. La ausencia de un vocablo en espanol que encierre comple-
tamente el significado que se le atribuye a la palabra en inglés induce
a pensar que sélo se trata de uno de los tantos anglicismos que han
invadido el estudio de las ciencias de la administracién. En definitiva,
lo realmente importante se dirige hacia los efectos de la conforma-
cién de un cluster sobre la competitividad de la regién, mas con-
cretamente sobre la productividad, la incorporacién de tecnologia y
la innovacién.

4.3 Metodologia de desarrollo de clusters. El turismo
en Nicaragua™

Sin duda que Estados Unidos ha sido uno de los paises que
con mayor decisiéon encaré el proceso de conformacién de clusters
como incentivo potenciador de sus economias regionales, sin
embargo también es posible encontrar una metodologia de desa-
rrollo de cluster en una economia latinoamericana. El proceso no
varia sustancialmente del que pueda aplicarse en el pais del norte,
antes bien lo que pretendo es revelar que un pais pequefio y con
recursos extremadamente limitados es capaz de iniciar un firme
proceso de fortalecimiento de los sectores mas competitivos de su
economia a través del desarrollo de este instrumento.

Nicaragua es el mas pobre de los siete paises que componen
América Central —y si incluimos el Caribe, sélo es superado en
pobreza por Haiti— con 130.000 km? y un poco mas de cinco millo-
nes de habitantes, su ingreso per capita apenas alcanzaba en 2000 a
471 ddlares anuales y su actividad econémica se concentra en la
agricultura. Los cultivos de exportacién mas relevantes son de café,
de cafa de azlcar, de algodén y de banana. En este contexto, a
pesar de que la competitividad internacional no puede esgrimirse
como una de las cualidades nicaragiienses, su café gourmet tiene
excelente aceptacién en Europa, el ron producido en el pais es cata-
logado como uno de los mejores del mundo y las artesanias son
muy cotizadas internacionalmente. Sin embargo, la realidad nos
muestra que el pais de mayor extensién en la regién y con las tie-
rras mas productivas es precisamente el de menor desarrollo com-
parativo.

74 Turismo en Nicaragua. Diagnéstico de la Industria. Trabajo elaborado por José
Alfredo Sanchez y Javier Moreno (1997) publicado en http://www.incae.ac.cr/ES/
clacds/investigacion/pdf/cen640.pdf (Consulta 2002)



4.3.1 Identificaciéon de clusters emergentes

La situacién de retraso relativo a la que haciamos referencia
ha llevado a Nicaragua a fomentar la gestacién de clusters en secto-
res emergentes y con gran potencial como el turismo. Esta activi-
dad ha venido creciendo aceleradamente durante la década de los
noventa a un ritmo del 20% anual y presenta ventajas naturales en
cuanto a oferta y demanda.

El turismo representa el 2,2% del PBl de Nicaragua y genera
ingresos anuales del orden de 44 millones de délares. Asimismo se
desempenan en la actividad catorce mil trabajadores, lo que equi-
vale a un 3,8% de la poblacién econémicamente activa del pais.

Nicaragua tiene la posibilidad de ofrecer un destino con
diversos atractivos naturales y culturales ya existentes, lo cual esta
siendo demandado por el segmento de turistas de mayor creci-
miento del mundo: el turismo de soft adventure.

La actividad esta emergiendo mas aceleradamente en la
regién sur de Nicaragua por las condiciones y riqueza de esta zona.
Puede delimitarse un cluster potencial de turismo en cinco departa-
mentos: Rio San Juan, Rivas, Granada, Carazo y Masaya, utilizando
Managua y Guanacaste como puertos de llegada.

Podemos advertir, en consecuencia, que el proceso de ges-
tacién comienza con la identificaciéon de un cluster emergente. En el
caso que se esta presentando, referido a la actividad turistica, debie-
ron verificarse previamente:

— La existencia de atractivos naturales
— La presencia de sitios histéricos y arqueolégicos

— La ubicacién entre dos aeropuertos internacionales a
menos de una hora de distancia de los destinos turisticos.

— Cercania de la capital del pais

— Acceso terrestre relativamente facil desde Costa Rica, pais
con un alto flujo de turistas.

4.3.2 Caracterizacion como cluster de clase mundial

Luego de identificar un cluster emergente, es necesario tener
la visién de cémo deberia ser un cluster de clase mundial.

El anilisis puede realizarse aplicando el clasico “diamante de
Porter” que sefala los factores que determinan las ventajas compe-
titivas de un sector econémico, tal como lo muestra la figura I1.3.
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*Accesibilidad Produccién demanda de mercado
«Mercados extensos =Promocién sostenida
=Patrimonio histérico
v
=Poblacién hospitalaria
Industrias
=Infraestructura apropiada Relacionadas Masa critica de apoyo
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=Seguridad Agencias de viaje

Figura 1.3 - Caracteristicas de un cluster de turismo de clase mundial’>

4.3.3 Obstdculos para el desarrollo del cluster

Verificado el potencial del cluster seleccionado, es preciso
plantearse cuales son los obstaculos que estan frenando o impi-
diendo su desarrollo. La manera mas practica de identificar esas
barreras es comparando las condiciones actuales del cluster en cues-
tién con las condiciones ideales de un cluster de clase mundial. En
la figura 1.4 se detallan todas las areas involucradas en el cluster
turistico utilizado como ejemplo.

La metodologia presentada en este caso continda a través de
la confecciéon de una matriz que contiene los componentes del dia-
mante y cada una de las areas involucradas, graficadas en la
figura 11.4. Desde la matriz se determinan las principales falencias
que impiden un desarrollo exitoso del cluster. Por ejemplo, si nos
situamos en los Factores de Produccién para el area Atracciones, de
acuerdo al diagnéstico realizado, falta desarrollar y difundir atracti-
vos culturales, musica, eventos, festivales internacionales, etcétera.

Para la misma &rea pero ya desde el punto de vista de la
Estrategia, Estructura y Rivalidad se detecta como falencia la escasa
inversién para proteger y mantener activos patrimoniales y la falta
de inversién en entretenimientos. La matriz tendria la configuracién
que se detalla en la tabla I.2.

En cada cuadrante se identifican las falencias y puntos débi-
les divisados que entorpecen la consolidacién del cluster.

7> Elaboracién propia.
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Figura 11.4 - Cluster Turistico Zona Sur de Nicaragua’
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Carreteras
Puertos
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-
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Idiomas

6

Factores
A Estrategia, |Condiciones| Industrias
Areas Factores de g
.. | estructuray de la conexas y
produccién o
rivalidad demanda de apoyo

Atracciones

Transporte

Hospedaje y alimentacién

Capacitacién

Promocién turistica

Tabla 11.2 - Matriz Factores/Areas del cluster

De igual manera la actitud de los gobiernos, ya sea en el
nivel nacional o subnacional, debe dirigirse hacia politicas proactivas.
Esto es, a definir estrategias con sentido de anticipacién a los
hechos, para no perder la iniciativa, y permitiendo que los aconte-
cimientos que derivan en cambios abruptos de escenarios arrasen

con las metas oportunamente fijadas.

4.4 La reinvencion de lo local

No agrego nada nuevo al manifestar que la problematica de
la competitividad ha sido el tema central de este trabajo. Sin

76 SANCHEZ, José Alfredo; MoReNO, Javier (1997). Op. cit.
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embargo, la vision conferida al tema ha perseguido como objetivo
dirigir la mirada hacia un enfoque regional de desarrollo.

Tal como ya fuera expresado en apartados anteriores, no
intento con esto desvincular absolutamente las posibilidades de cre-
cimiento de una regién de la performance de la politica macroeco-
némica nacional. Pretender sustraer una politica local o regional o
en términos generales subnacional, del influjo del contexto en que
debe actuar seria sélo un ejercicio didactico totalmente alejado de
la realidad. En este sentido, sin soslayar lo recientemente afirmado,
se esta instalando con cada vez mas fuerza en los ultimos afos la
necesidad de determinar politicas regionales y locales propias de
desarrollo, atendiendo a las ventajas competitivas de las jurisdiccio-
nes subnacionales. Se puede senalar como una idea fuerza que:
insertos en un escenario nacional, los niveles subnacionales
(regiones, provincias, ciudades) deben determinar su propia
estrategia de desarrollo que, compatible con las posibilidades
y capacidades nacionales, se enfocara hacia el aprovecha-
miento de sus ventajas competitivas para alcanzar las trans-
formaciones necesarias que le permitan un desempeno exi-
toso en la economia global.

En el libro Transformaciones globales, instituciones y politicas
de desarrollo local 77 se publican una serie de articulos de los docen-
tes de la Maestria en Desarrollo Local dictada por la Universidad
Auténoma de Madrid y la Universidad Nacional de Rosario, entre
ellos destaco un trabajo titulado “El valor de la politica de desarro-
llo local” perteneciente a Oscar Madoery’8, del cual extraigo algu-
nas ideas que corroboran lo que afirmaba en parrafos anteriores. El
autor expresa que “el proceso de desarrollo local, que marca el
cambio estructural en los paises latinoamericanos y particularmente
Argentina depende, entre otros factores, de la estimulacién de la
innovacién y la capacidad emprendedora local y regional, al tiempo
que las politicas de los gobiernos centrales descansan cada vez mas
sobre la dinamica de las comunidades locales donde las autoridades
publicas, las empresas y la sociedad civil pueden establecer nuevos
compromisos y seguir politicas de adaptacién flexibles a entornos
cambiantes. En el emergente enfoque de desarrollo local, la cer-
cania, la integracién y la asociatividad son elementos cruciales que
estan estructuralmente ligados al territorio”7°.

77 MADOERY, O. y VAZQUEZ BARQUERO, A.; (2002) (Eds.), Transformaciones glo-
bales, instituciones y politicas de desarrollo local. Rosario, Homo Sapiens.

78 E| articulo se encuentra disponible en: www.insumisos.com/lecturasinsumi-
sas: El valor de la Politica de Desarrollo Local.pdf (Consulta septiembre de 2007).

79 |dem.



Mas adelante, el autor nos brinda un parrafo que busca
“salvar” las identidades y particularidades locales del embate global
cuando afirma que “de la globalizacién emerge una nueva cartogra-
fia de espacio Unico y mudltiples territorios, que introduce lo local
como factor de identidad sociocultural, escenario de compromisos
y escala de desarrollo, evitando pregonar el predominio de lo
global y reproducir automaticamente a nivel local los principios do-
minantes de la globalizacién y con ellos su ideologia que contempla
un unico modo de desarrollo posible”80.

En definitiva, la visién transmitida desde el trabajo, cuyas
ideas principales se expusieran, se dirige hacia una reivindicacién del
territorio, como elemento aglutinador de las dimensiones econémi-
cas, sociales y también culturales de una comunidad, a partir de la
cual se puede definir una estrategia de desarrollo local, que aunque
estrechamente vinculada al contexto de la que forma parte, con-
tendra sus propios objetivos.

4.5 Apéndice al apartado 4: Modelo de Desarrollo
Comarcal en Galicia®

4.5.1 Datos socioeconéomicos basicos de Galicia

Galicia es la regién mas al noroeste del estado espafol,
situada al norte de Portugal, con quien comparte un idioma similar.
Tiene una extension aproximada de 30.000 km?, lo que equivale al
5,8% de la superficie total de Espafna. Dentro de la Unién Europea,
Galicia se caracteriza por su condicién de regién periférica en un
doble sentido: de un lado, por su distante posiciéon geografica, al
suroeste de Europa; y de otro, por su situacién alejada de los gran-
des ejes de dinamismo de la Unién Europea. La poblacién residente
en Galicia viene disminuyendo de forma lenta a lo largo de los ulti-
mos anos, alcanzando 2,7 millones de habitantes en 199882, En ese
mismo ano, la densidad de poblaciéon en Galicia era un 17% supe-
rior a la densidad promedio del estado espanol.

La Comunidad Auténoma de Galicia posee cuatro provincias
y trescientos quince municipios que, a su vez, integran un extenso
ndmero de parroquias y entidades menores de poblacién.

80 |dem.

8! Basado en el documento “Las Agencias de desarrollo regional y la promo-
cién del desarrollo local en el estado espafol” elaborado por Francisco Alburquer-
que Llorens en el marco del Proyecto CEPAL /GTZ “Desarrollo econémico local y
descentralizacion en América Latina”. Consultado en http://www.eclac.cl/publica-
ciones/xml/6/6066/lcr1973e.pdf (Consulta 2006) pp. 29-39.

82 Segiin el censo de 2001 la poblacién de Galicia era de 2.695.880 habitantes.
Ver: http://club.telepolis.com/geografo/regional/espa/galpob.htm (Consulta 2006).
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4.5.2 La comarca como estrategia de desarrollo
econdémico local

De menor a mayor rango de poblacién, las unidades admi-
nistrativas territoriales en Galicia son la parroquia, el municipio y la
provincia. La “comarca” no es una unidad administrativa, aunque
constituye, como agrupacion de municipios, un espacio funcional y
tradicional basico para la organizacién territorial en Galicia y otras
regiones del estado espafol. En este sentido, la comarca es utilizada
en la planificacién del desarrollo territorial en Galicia como un ins-
trumento estratégico para la coordinacién de las actuaciones de las
distintas gestiones.

En efecto, el Plan de Desarrollo Comarcal del gobierno
regional de Galicia es un modelo de desarrollo territorial que utiliza
la comarca como unidad de actuacién econémica basica, tratando de
impulsar la coordinacién administrativa y la planificacién integrada, a
fin de reducir los desequilibrios territoriales internos existentes y
elevar el grado de bienestar de la poblacién en la regién gallega.

Hay que sefalar que a finales de los afios ochenta Galicia
figuraba, al igual que Extremadura y Andalucia en Espafia, conjunta-
mente con Portugal, Grecia y el sur de Italia, entre las regiones de
menor capacidad adquisitiva de la Comunidad Europea, segln el
indicador interno bruto por habitante. Asi, es la basqueda de Ila
cohesién econdémica y social, lo que alenté en el caso gallego la
introducciéon de un modelo de desarrollo local complementario a la
politica regional de desarrollo.

4.5.3 El modelo complementario de desarrollo comarcal
en Galicia

Esta nueva estrategia de desarrollo implica nuevos mecanis-
mos de intervencién y coordinacién institucional, tratando de com-
binar las propuestas y actuaciones de los diferentes niveles estatal,
regional y local, en un sistema integrado que engloba la dimensién
productiva, la ordenacién del territorio y el medio ambiente, tal
como se formula en el modelo de desarrollo comarcal, que consti-
tuye un sistema innovador de planificacion de desarrollo territorial.

En el modelo de desarrollo comarcal de Galicia se presta
especial atencién al medio rural y la necesidad de la diversificacién
productiva en el mismo. Entre la diversificacién de actividades en el
medio rural, las mas frecuentes son el turismo rural, la industriali-
zacién local, la conservacién del medio ambiente y su puesta en
valor como activo de desarrollo, las actividades de deporte y tiempo
libre y la deslocalizacién de actividades terciarias urbanas hacia areas
rurales. El incremento de la productividad en el sector agrario y la



creciente sustitucion del factor trabajo por capital obligan a una bus-
queda de actividades alternativas en dicho medio. El problema se
plantea en las regiones menos favorecidas, entre las que se encuen-
tra Galicia, donde las condiciones naturales son mediocres, el acceso
a los mercados es dificil, las explotaciones tienen un deficiente grado
de modernizacién y baja productividad, la organizacién empresarial
posee importantes déficit de formacion y gestion, las actividades
industriales se han visto afectadas por la crisis y reestructuracion, y
el sector terciario urbano carece de capacidad para generar impul-
sos alternativos.

45.4 Aplicacion del modelo de desarrollo comarcal de
Galicia

El proceso de aplicaciéon del modelo de desarrollo comarcal
de Galicia se inicié en octubre de 1990 mediante una primera fase
experimental en cuatro comarcas piloto. Las dos ideas fuerza del
modelo se refieren a:

— La planificacién integrada de los objetivos en una escala
apropiada para la actuacién territorial, como es la
comarca, esto es, un nivel intermedio entre el municipio y
la region.

— La integracién de la ordenacién del territorio y el desarro-
llo socioeconémico, al constituir, el territorio, un factor de
desarrollo.

Asimismo, la necesidad practica de coordinar los planes
comarcales con los planes sectoriales de origen estatal o regional,
con el Plan Econémico y Social regional y con el Plan regional de
Reforma Administrativa, llevé a proponer un modelo de desarrollo
territorial vinculado a la comarca como estrategia de desarrollo
local, a fin de dotarse de la flexibilidad suficiente para integrar desde
esa unidad basica todo el conjunto de actuaciones.

Por su parte, el Plan de Reforma Administrativa del gobierno
regional (Xunta de Galicia) obligd a pensar el nuevo papel de las
administraciones locales en relacién con la redefinicién de la
comarca como unidad de intervencion estratégica.

4.5.5 Objetivos y fines del Plan de Desarrollo Comarcal
de Galicia

Dos son los objetivos basicos del Plan de Desarrollo Comar-
cal (PDC) de Galicia: la coordinacién administrativa y de las inver-
siones publicas, con el fin de favorecer el desarrollo local; y el
aumento de la cohesién econémica y social en la region.
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1.4 De esos objetivos basicos se desprenden una serie de obje-
tivos derivados:

— Fijar las lineas basicas de desarrollo econémico y de las
areas productivas prioritarias, considerando tanto la capa-
cidad productiva endégena como la competitividad en los
mercados.

— Integrar el PDC dentro de una estrategia de creacién de
empleo y diversificacién productiva rural.

— Impulsar el desarrollo educativo, social y cultural de la
comarca.

— Mejorar equipamientos publicos en las areas menos aten-
didas.

— Definir las distintas aptitudes y usos del suelo y planifica-
cién territorial de la comarca, integrandola en los sistemas
de comunicacién generales.

— Fomentar la creaciéon de mancomunidades voluntarias de
municipios para la prestacién de servicios.

Con ello se pretenden los siguientes fines:

— Reduccién de los desequilibrios territoriales existentes entre
la Galicia urbana, la costera y del interior, mediante la aplica-
cién de un modelo complementario de desarrollo local.

— Potenciacién de una estructura territorial descentralizada,
adaptada a la dispersién de los asentamientos humanos,
con el fin de acercar los servicios basicos a la poblacién.

— Creacién y mejora de las infraestructuras y servicios loca-
les que favorezcan la descentralizacién productiva y la
introduccién de innovaciones tecnoldgicas en el tejido pro-
ductivo empresarial existente.

— Mejora de la articulacién del sistema de asentamientos
potenciando los niveles intermedios, es decir, los centros y
subcentros comarcales, como nlcleos de desarrollo.

— Creacidén y potenciacién de organizaciones intermedias de
dinamizacién interna como asociaciones empresariales y
sociales y otras a fin de impulsar, gestionar y promover el
desarrollo local.

4.5.6 Procedimiento e implantacion de los planes de
desarrollo comarcal

Para conseguir los objetivos y fines especificados anterior-
mente, se elaboran planes de desarrollo territorial para cada



comarca, los cuales constan de un programa socioeconémico, un
estudio del medio fisico y la propuesta de acciones estratégicas.

En el diagnéstico socioeconémico se determinan los obijeti-
vos prioritarios que se derivan de las caracteristicas y potencialida-
des de cada comarca. El andlisis del medio fisico permite precisa-
mente elaborar una sintesis cartografica de los usos potenciales del
suelo y los recursos de valor estratégico del medio natural, mos-
trando sus aptitudes para un modelo diversificado de desarrollo
local sostenible ambientalmente.

Tras la elaboracién del diagnéstico se determinan los fac-
tores diferenciales de la comarca, que incluyen tanto las debilida-
des estructurales como las oportunidades existentes. A partir de
los factores diferenciales se definen los objetivos estratégicos, los
cuales se descomponen en un conjunto de acciones de desarrollo,
que pueden ser de dos tipos: acciones de desarrollo comarcal o
programas de desarrollo local. Las acciones de desarrollo comar-
cal afectan a uno o varios organismos e implican la ejecucién por
ellos de la obra o servicio de que se trate. Los programas de desa-
rrollo local son programas integrados de movilizacién que exigen
una interaccién entre los ejecutores y los destinatarios de los
mismos.

5 LAS REDES COMPETITIVAS COMO BASE DEL
MODELO DE CREACION DE VALOR REGIONAL

La formulacién de un enfoque de desarrollo regional a partir
de lo que en el apartado precedente denominaramos como la rein-
vencién de lo local, constituird la columna central de este titulo. Sin
duda, pueden existir tantos modelos de determinacién de una estra-
tegia de competitividad como regiones estén dispuestas a imple-
mentarlos.

Sin dejar de considerar la especial relevancia que adquiere el
factor cultural® al momento de definir un enfoque concreto de pla-
nificacién estratégica en el ambito regional, buscaré a lo largo del
apartado desarrollar una propuesta integradora de los conceptos
hasta aqui analizados y a la vez dotada de la flexibilidad necesaria
para adecuarse a los modelos mentales propios de cada nivel sus-
ceptible de aplicarla.

El enfoque regional que se persigue a partir de la formula-
cién de una propuesta de metodologia debera recorrer nuevamente
el camino hasta aqui transitado, y ciertamente el concepto de redes,

83 Ver apartado 3.
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sobre el cual se habian adelantado algunas ideas generales, se con-
vierte en el punto de partida del proceso.

5.1 Las redes como eje del modelo

No sera posible elaborar exitosamente una hipétesis de coo-
peracién y accién conjunta entre los diferentes agentes sociales y
econémicos de un nivel subnacional, sin antes lograr un entendi-
miento cabal del funcionamiento de las redes en la nueva economia.
En la figura Il.5 vemos los diferentes alcances del concepto de red
y su radio de influencia social.

Redes como bloques de
construccién social del tejido econémico
en el nivel nacional o subnacional

Redes sociales

Empresas, gobierno y asociaciones

Redes interorganizaciones ; ’
vinculadas entre si

Empresas de un mismo sector

Redes interempresas W

Realidades organizativas no
formales y fundamentales para
la realizacién de tareas

Redes informales

REDES COMPETITIVAS
Figura IL5 - Los distintos significados de las redes®*

La cabal comprensién del funcionamiento de las redes, con
sus distintos significados y en sus diferentes niveles, resulta impres-
cindible para la aplicacion de las llamadas “tres C” —compartir, coo-
perar, competir—. El concepto de que “mi” trabajo se transforma
en “nuestro” trabajo pero a su vez “uno” y “otro” competimos
entre si, muchas veces se hace dificil de entender, sin embargo se
transforma en la clave de un proceso exitoso de competitividad.

Ahora bien, convencidos de la importancia de la organizacién
en redes para edificar un modelo de estrategia, me parece oportuno
buscar un concepto que abarque los elementos que luego volcare-
mos en la formulacién de la propuesta, y en este sentido la opinién
del autor M. Boisot es la que mas se ajusta a los objetivos de este
trabajo: “Las redes constituyen la forma en que la accién colectiva

84 Elaboracién propia.



con objetivos econémicos se estructura dentro del modo de insti-
tucionalizar las relaciones sociales”8>

Sobre la base de los tres elementos que sostienen la defini-
cién, esto es accién colectiva, objetivos econdmicos y relaciones socia-
les es posible edificar una estrategia exitosa de desarrollo regional.
A los fines de identificar este proceso, lo denominaré enfoque de
creacion de valor regional, procurando abarcar y sintetizar los aspec-
tos esenciales de la competitividad hasta aqui evaluados.

5.2 La estructura del enfoque de creacion valor
regional

Tal como se refleja en la figura 1.6, la estrategia regional se
abre camino entre los distintos actores sociales y al mismo tiempo
los involucra en el proceso, avanzando desde la dimensién micro
—asumiendo los condicionantes macro— hasta posicionarse en el
nivel de la competitividad global. Todo ello en el marco de perma-
nentes interrelaciones guiadas por un concepto moderno de lide-
razgo y visién compartida.

Competitividad

Bloque econémico

la actividad
econémica

Competitividad
macro

Familias

CREACION
DE VALOR
REGIONAL

Competitividad
micro

Figura 1.6 - El enfoque de Creacién de Valor Regional 8¢

El resultado, o en otras palabras el objetivo superior, al que
debe conducir la estrategia regional es la creaciéon de valor regional.

85 BoisoT, M. (1993) “Is a diamond a region’s best friend? Towards an analysis
of interregional competition” en J. CHILD, M.CROZIER, and R. MAYNTZ, et al. (eds),

Societal Change Between Market and Organization, Aldershot: Avebury.
86 Elaboracién propia.
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De alli derivaran una serie de sub-objetivos no menos importantes a
partir de los cuales se podra medir el éxito de la estrategia impuesta.

El paso siguiente apunta a determinar la estructura del pro-
ceso de la estrategia. Al respecto, mas alla de que la identidad de
cada regién o territorio se manifieste en el disefio de la estrategia,
sélo se lograra crear valor si la metodologia que se aplique contiene
los elementos que considero fundamentales para tal fin. La figura 11.7
muestra un sumario de un proceso de determinacién de estrategia
de creacién de valor regional, incluyendo los resultados pretendidos.
Este esquema constituira la base del apartado.

Base conceptual @

Modelo de Instrumental de Mecanismos de Nivel subnacional:
competencia analisis de la creacion de Territorio

de Porter: competitividad valor empresario . Regién

diamante Foro Econémico Experiencias Supra region
de las Mundial y otros internacionales

cinco fuerzas organismos

~

PREMISAS
Insercion en la economia global
. Pre servar la identidad regional
. Potenciar la relacién Cooperar,
Compartir, competir
Redefinicién del modelo mental

MISION: Generar un escenario de competitividad
Internacional para la produccién regional que
permita una insercién exitosa en la economia global

Estrategia
Fase estructural

Estrategia
. Definicién de un nuevo Fase metodolégica
modelo de desarrollo que . Diagnéstico del modelo
gire en torno al cultural vigente
aprovechamiento de las . Definicién del modelo \dentificacién de dreas
ventajas competitivas de cultural compatible con "y sectores con potencial
Ia regién, al valor los objetivos de desarrollo de creacion de valor
agregado de las industrias . Identificacién de los Disefio de instrumentos
emergentes y a la actores sociales a competitivos para
bisqueda continua de la involucrar en el proceso su aplicacién en la gestién
creativ idad e innovacién . Determina cién del nivel . Inicio del proceso de
de interrelaciones entre gestacién de clusters
los actores . Sistematizacién del
. Definicién del rol del proceso
Gobierno como legitimador _ Consolidacién de la
del proceso formacién de clusters
. Feedback y autocontrol

Fe ck

Resultados esperados
. Un nuevo concepto de desarrollo
. Un nuevo rol del gobierno como facilitador del desarrollo
. For de las de la regién
. Consolidacién de la alianza de cooperacién entre gobiernos
empresas.

. Nueva vision de la economia global y de la gestionde los lideres
. Implementacién de nuevos proyectos, productos y servicios

. Actitud permanente hacia la innovacién y el cambio

. Gestionar el riesgo

. La creacién de valor como premisa de toda estrategia futura

Figura 1.7 - Estructura del enfoque del proceso estratégico
de creacién de valor regional 87

87 Azua, Jon. Op. cit. p. 86.



La importancia del croquis inicial es vital, ya que a éste
estara atada la posibilidad de éxito final de la estrategia. Un ejem-
plo claro lo vemos en el contexto de la Alianza Centroamericana para
el Desarrollo Sostenible®8: Los gobiernos de Centroamérica han acor-
dado trabajar en una agenda comun que permita el desarrollo de la
competitividad y el crecimiento econémico de la region.

La agenda de trabajo presentada sintetiza la mision, los obje-
tivos y la estrategia disefada para su logro impuesta por los paises
miembros de esta regién. América Central abarca una superficie total
de 525.000 km? y cuenta con aproximadamente treinta y tres millo-
nes de habitantes y estd asumiendo que debe emprender una estra-
tegia regional si pretende mejorar su bajo nivel de vida. El ejemplo
planteado nos lleva a definir que el disefio de una estrategia de crea-
cion de valor regional debe contener como atributos fundamentales:

— La definiciéon de una misién, generalmente a largo plazo
(cinco a diez anos) y conceptualmente orientada hacia la
consecucién de un escenario de competitividad en la
regiéon potenciada por el dinamismo que debe partir de los
sectores con mayores ventajas y bondades competitivas.

— Unos objetivos, que derivan de la misién y en lo posible
deberan contener una cuantificacién para su seguimiento y
control. Los objetivos estaran imbuidos de la identidad
regional y responderan al modelo cultural imperante; sin
embargo, ciertas premisas basicas deberan formar parte de
ellos, si lo que se persigue es alcanzar un ambiente com-
petitivo y de desarrollo.

— Una estrategia, destinada a trazar el camino para el logro
de los objetivos. En este estadio deberan establecerse los
planes de accién y programas y presupuestos que se con-
sideren necesarios para alcanzar exitosamente los objeti-
vos anteriormente fijados. Los recursos involucrados como
asi también el timing y costo de las inversiones proyecta-
das debera formar parte de la estrategia.

Evidentemente, implicaria un verdadero despilfarro de
esfuerzos y recursos intentar la formulacién de una estrategia de
creacién de valor regional sin considerar que esto conlleva un pro-
ceso de largo plazo, cuyos resultados sélo seran apreciables si la
voluntad de los actores se mantiene férrea tras el rumbo trazado
mas alla de las influencias coyunturales y los cambios en las respon-
sabilidades de gobierno. Sin un consenso absoluto sobre este con-

88 Fuente: Centro Latinoamericano para la Competitividad y el Desarrollo Sus-
tentable en www.incae.ac.cr (Consulta 2001).
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dicionante las probabilidades de fracaso se agigantan, con el agra-
vante de que el tiempo y recursos perdidos en los intentos fallidos,
en la mayoria de los casos, se torna dificil de recuperar.

5.2.1 La visién/mision y el componente cultural

Consecuente con la aproximacién al modelo estratégico que
se viene esbozando en el trabajo, el proceso debe continuar con la
definicién de la misidon que los involucrados buscaran a través de la
estrategia de desarrollo. Indudablemente las identidades de la regién
o nivel subnacional de que se trate, al igual que los modelos men-
tales dominantes impondran en gran parte su ascendiente, pero al
menos la misién de un proceso de creacién de valor regional debe
estar sujeta a una serie de premisas que permaneceran a lo largo de
la totalidad del plan. Esas premisas estaran dirigidas a:

— Delinear los patrones de un modelo cultural favorable al desa-
rrollo. En el apartado 3 hice alusién a la existencia de cul-
turas favorables y desfavorables al desarrollo, al mismo
tiempo que un proceso de estrategia de competitividad
regional no podia estar completamente supeditado a un
cambio cultural para su concrecién. Se trata de tener plena
conciencia de las limitaciones que un determinado modelo
mental puede imponer al disefio del plan.

— Insercién en la economia global preservando las identidades
regionales (subnacionales). Pensamiento global y actuacién
local es uno de los conceptos que tomaron mayor fuerza
en los uUltimos anos. La irrupcion de la denominada “nueva
economia” y la sujecién de las relaciones econémicas al
funcionamiento de las redes, obligd a que el empresario se
“abriera” a las reglas de la internacionalizacion de los nego-
cios y buscara adaptar su empresa a los designios globales.
Sin embargo, conscientes de esta realidad, los involucrados
en un proceso de creacién de valor regional deben actuar
de tal forma que esa internacionalizacién no vulnere las
identidades que caracterizan a la regiéon. La individualidad
regional debe ser resguardada ya que una identificacion
plena de los actores con el proceso es condicién natural
para alcanzar exitosamente los objetivos planeados.

— Potenciar la relacién cooperar, compartir, competir. En el
apartado 3 ya se analizé que el triangulo de “las tres C” es
una premisa basica en el proceso de creacién de valor. Ya
el “diamante” expone con claridad la idea de que el hecho
de competir, cooperando a la vez en la bisqueda perma-
nente de la innovacién y la mejora de la productividad y



compartiendo a su vez informacién y ambitos de discusion, 1.5
lejos de ser contradictorio o incompatible representa una
pieza fundamental del proceso. El rol del gobierno en este
punto es clave, ya que su actitud impulsora en la gestacién
de clusters, por ejemplo, resulta vital para su consolidacién.

Con el convencimiento de la importancia del contenido de
estas proposiciones, ya es posible intentar la definicién de la misién
del proceso de creacién de valor. Recordemos que si bien las aspi-
raciones y el modelo cultural de las comunidades integrantes de la
regién se veran reflejados en la misién, ésta deberia encaminarse,
aunque con matices, hacia:

— Construccion de un ambiente competitivo. Edificar un
ambiente competitivo regional no constituye una tarea
coyuntural ni tampoco un objetivo puntual. Es la base del
proceso. Por otro lado, como también ya he indicado, la
sujecion de una regién a politicas macroecondédmicas de
caracter nacional sera un obstaculo y un condicionante que
los involucrados deberan considerar desde el primer
momento. El ambiente competitivo se traduce en la deter-
minacién de reglas de juego claras y seguridad para los
inversionistas.

— Inversion, productividad e innovacién. Una estrategia que con-
tenga la aplicacién de las premisas aludidas y el compromiso
de los actores en la consolidacién de un ambiente competi-
tivo para la regién, debe dar lugar al surgimiento de condi-
ciones favorables para la inversién, ya sea ésta de origen
foraneo —si lo que se persigue como obijetivo es la atrac-
cién de capitales— o de origen local —si el criterio compe-
titivo trazado apunta a robustecer una politica de agresivi-
dad comercial—. Sin embargo, la inversién, para traducirse
en beneficios concretos debera ir acompanada de un pro-
ceso de mejora en la productividad de las empresas gene-
radoras de valor agregado para la region. La participacién
de los gobiernos, las camaras sectoriales y las universidades
y centros de investigacion adquiere ribetes significativos en
la adopcién de herramientas modernas de management y la
capacitacién como base para la innovacién.

5.3 El proceso estratégico: un modelo de planeacion
para su implementacioén regional

Conceptualmente, un proceso de planeacion estratégica se
inicia con el establecimiento de metas organizacionales, la definicién
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de estrategias y politicas para lograr esas metas y el desarrollo de
planes detallados para asegurar la implementacién de las estrategias
y asi obtener los fines buscados®. El disefio de un futuro deseado
y la identificacién de las formas para lograrlo representan el signifi-
cado de la planificacién.

El proceso se descompone en una serie de fases, tanto
estructurales como operativas (ver figura |1.7), que a su vez son
analizadas mediante una metodologia comun, que explica las entra-
das (inputs), las técnicas y herramientas utilizables y finalmente las
salidas o resultados (outputs) que al mismo tiempo constituiran los
elementos de entrada para la fase siguiente.

Previo al inicio del proceso es necesario definir las catego-
rias de los involucrados en el plan®:

a) Impulsores: Son los propulsores de la idea de implementa-
cién del plan. Pueden pertenecer al ambito del gobierno,
empresas, universidades, asociaciones profesionales o sim-
plemente a organizaciones vecinales. Seguramente tendran
una activa participacion en el futuro desarrollo del pro-
yecto.

b) Legitimadores: Son los lideres de gobiernos o empresas
que, compartiendo la necesidad planteada por los impul-
sores, la adoptan como propia y la validan con su auto-
ridad.

c) Responsables de unidades de trabajo: Son un conjunto de
técnicos y especialistas en distintas areas, en quienes los
legitimadores depositan la responsabilidad de llevar ade-
lante el proyecto. Definen la conformacién y alcance de
los equipos de trabajo de acuerdo a los objetivos genera-
les del plan.

d) Participantes: El conjunto de integrantes de la comunidad
que desee adherirse en forma voluntaria al trabajo de los
equipos en las distintas areas. Su compromiso debe ser
sélido y no meramente circunstancial, por lo tanto es
aconsejable alglin proceso de seleccién previa.

e) Evaluadores: Los legitimadores asumen a su vez el rol de
responsables del control del desempefo de los responsa-
bles de las unidades de trabajo y de los participantes,

89 STEINER, George (1998) Planeacion Estratégica, lo que todo director debe saber.
México. Compaiiia Editorial Continental. pp. 20-21.

90 En la literatura anglosajona se le da el nombre genérico de stakeholders a los
distintos actores involucrados en un proyecto, mas alla del nivel de decisiones que
le quepan y el grado de jerarquia que ocupen.



como asi también del grado de avance de los objetivos del
proyecto. Pueden delegar en colaboradores esta funcién.
Los resultados del control daran lugar, eventualmente, a
redefiniciones de las metas y de las estrategias.

5.3.1 ¢Dénde nos encontramos?
La plataforma de diagnéstico

Es el inicio del proceso, lo que en la figura I1.8 he denomi-
nado fase estructural de la estrategia. Esta fase involucra todas aque-
llas acciones encaminadas a obtener un estado de situacién de la
realidad cultural, social, econémica y competitiva de la regién al
igual que la identificacién de sectores con potencial de valor agre-
gado futuro. El proceso se resume en la figura siguiente.

Herramientas
L. Y Resultados
Técnicas

*Modelo cultural vigente *Relevamientos propios *Diagnéstico del modelo mental
*Situacién econdmica general *Entrevistas a lideres y *Diagnéstico de la situacién
iri i competitiva

Desarrollo humano dirigentes sociales p

o . *Anilisis de datos y *ldentificacién de los actores
*Politicas de gobierno P - :

estadisticas sociales a involucrar
eInstituciones . (stakeholders)
*Experiecias similares y

*Legislacion antecedentes *Actitud del gobierno
*Nivel educativo *ldentificacién de las ventajas

competitivas regionales
*Mercado laboral P 3

¢Infraestructura

*Management de las empresas

Figura I1.8 - El proceso de diagnéstico®!

5.3.1.1 Entradas del proceso de diagnéstico

I. El modelo cultural vigente: El influjo de los factores
culturales en la generacién de un contexto favorable o desfavorable
al desarrollo —tratado en el apartado 3— adquiere una jerarquia
primordial en la decisién de emprender un proceso de estrategia de
creaciéon de valor regional. Es por ello que la primera fase del diag-
néstico debe dirigirse hacia el conjunto de valores, conductas, creen-
cias y actitudes que inciden directamente sobre las posibilidades de
desarrollo de una regién. La determinacién de los factores criticos de
ascendencia cultural que obstaculizarian la implementaciéon de un
modelo de desarrollo local se constituye en un punto de partida
insoslayable para el proceso.

9! Elaboracién propia.
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2. Situacion econdémica general: El proceso de diagnos-
tico debe incluir una profunda evaluacién de los principales indica-
dores econémicos de la regién: producto bruto interno, consumo,
inversién, capacidad industrial instalada, principales actividades pro-
ductivas y sistema financiero entre otros. Lamentablemente, para el
caso de nuestro pais, el insuficiente nivel de calidad y actualidad de
la informacién vigente en los ambitos regionales, provinciales y
municipales significa un obstaculo insalvable para la formulacién de
un diagnéstico confiable y que pueda ser utilizado como una entrada
para las fases posteriores. La intervencién del gobierno adquiere una
relevancia fundamental en este proceso, ya que seguramente tendra
un mayor acceso a la informacion, sin embargo esa actuacién debera
contener la dosis necesaria de objetividad e imparcialidad, procu-
rando elaborar un diagnéstico real, desprovisto de cualquier sesgo
que ampare intereses personales o sectoriales.

3. Desarrollo humano: A través de la ponderacién de una
serie de indicadores referidos principalmente a la poblacién de la
regién, es posible elaborar un indice de desarrollo humano tanto
para el promedio regional como para cada una de las sub-regiones
que se consideren. Los indicadores con:

. Poblacién
. Habitantes por km?
. Porcentaje de poblacién urbana

a
b

<

d. Tasa inmigratoria
e. Nivel educativo
f.

Porcentaje de poblacién con necesidades basicas insatisfe-
chas (NBI)

g. Porcentaje de poblacion sin obra social

4. Politicas de gobierno: Se refiere primordialmente a la
evaluacién de las politicas gubernamentales proactivas hacia la crea-
cién de un ambiente competitivo en la regién, pero también apunta
a analizar el disefo de su propia estructura burocratica. Entre otros
factores, deberan considerarse:

a. Politicas fiscales de estimulo al desarrollo de inversiones y
emprendimientos.

b. Politicas de inversiones publicas para mejorar las condi-
ciones competitivas.

c. El desempeno del gobierno a través de su management.

d. La orientacién hacia la concepcién de un liderazgo impul-
sor del cambio y la innovacién.



e. Ampliacién de la base de participacién de la poblacién e
incremento de la confianza hacia el gobierno.

f. Actitud favorable hacia el logro de compromisos por parte
de los stakeholders.

5. Instituciones: Comprende el examen de la calidad, trans-
parencia y eficiencia de las instituciones, tanto de caracter publico
como privado que funcionan en el ambito de la region. Ademas de
los principales organismos publicos, deben incluirse camaras empre-
sarias, asociaciones profesionales y sindicales, entidades cooperati-
vas —de particular importancia en ciudades medianas y pequefas—,
asociaciones de bien comun e instituciones deportivas.

6. Legislacion: Particularmente este proceso esta dirigido
hacia la evaluacién de la legislacion vigente en el ambito de los nego-
cios, incluyendo las regulaciones contractuales, la defensa de la com-
petencia y del consumidor, la regulacién de los servicios publicos,
condiciones para la radicaciéon de capitales extranjeros, e incentivos
para nuevos emprendimientos. Las provincias y municipios podran
generar politicas propias de estimulo para la inversién, evaluando
obviamente el costo fiscal de las mismas.

7. Nivel educativo: Si bien como indicador, el nivel educa-
tivo de la poblacién deberia estar incluido en el indice de desarro-
llo humano, su propia relevancia para la definicién de una estrategia
de creacién de valor regional, obliga a considerarlo en forma indivi-
dual, ya que también debe ponderarse la calidad de las instituciones
educativas, en todos sus niveles, instaladas en la regién. Un punto
de suma importancia en este proceso del diagnéstico esta dado por
la posibilidad de obtener capacitacién vinculada a la actividad de los
sectores potencialmente competitivos de la regién, ya que el hecho
de no contar con recursos humanos especializados en los sectores
criticos podria convertirse en un serio obstaculo para el éxito de la
estrategia. Algunos ratios a considerar son:

a. Sistema educativo vigente.

b. Relacién alumnos/maestros en el nivel primario y secun-
dario.

c. Indice de alfabetizacién.
d. Disponibilidad de mano de obra especializada.
e. Transferencia de conocimientos entre empresas y univer-

sidades.

8. Mercado laboral: Este proceso involucra fundamental-
mente el diagndstico de las regulaciones laborales vigentes, costos
vinculados, y la relacién entre la oferta y demanda de mano de obra
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en la regién. La cuantificacién de la poblacién econémicamente
activa, la tasa de empleo, de desocupacién y subocupacion, asi como
las habilidades de la mano de obra disponible, constituyen datos
muy relevantes para la formulacién del modelo de la plataforma de
diagnéstico que se pretende formular en este trabajo. En el caso de
Argentina, la encuesta permanente de hogares publica esta informa-
cién con una frecuencia trimestral, y si bien sélo se incluyen en la
muestra los centros urbanos mas importantes del pais, se podran
tomar como referencia del andlisis los indices correspondientes a las
ciudades encuestadas que formen parte de la regién. Las caracteris-
ticas de la fuerza laboral disponible y la calidad del management de
las empresas radicadas en la regién también deben formar parte de
los aspectos a relevar.

9. Servicios e infraestructura: La relacién directa entre
inversion en infraestructura y servicios y las posibilidades de desa-
rrollo de una regién es mas que evidente. Este proceso comprende
un completo relevamiento de las condiciones actuales de los servi-
cios basicos con que cuenta la regién, entre los que se encuentran:

a. Red vial
b. Cobertura de agua potable, energia eléctrica y gas natural
c. Cloacas

c. Servicio de transporte aéreo

10. Practicas de management: Comprende el andlisis de
la calidad y eficiencia del management de las principales empresas
ubicadas en la regién. Aspectos tales como el espiritu emprendedor,
actitud ante el riesgo y la internacionalizacién de los negocios, cre-
acién de nuevas firmas, politicas protectoras del medio ambiente y
responsabilidad social de los ejecutivos deberan ser tenidos en
cuenta para la valoracién de este proceso.

5.3.1.2 Herramientas y técnicas del proceso de diagnéstico

I. Relevamientos propios: Una de las misiones de la
unidad de trabajo previa apunta a la recoleccién y sistematizaciéon de
los datos e informacién necesarios para la formulacién del diagnés-
tico. Especialistas en las areas involucradas recurriran a las bases de
datos de organismos oficiales y entidades privadas para cumplir su
cometido. Si la basqueda de los datos se torna compleja y la dispo-
nibilidad de recursos afectados al proceso lo permite, se puede
recurrir a la contratacién de terceros para esta tarea.

2. Entrevistas a lideres y dirigentes sociales: Las opinio-
nes de autoridades del gobierno, dirigentes de asociaciones empre-
sariales, sindicales y profesionales, responsables de los principales



centros educativos e instituciones culturales y deportivas y de eje-
cutivos de una muestra de compainias grandes, medianas y peque-
nas, entre otros, resumiran la visiéon de los agentes sociales sobre la
situaciéon y las posibilidades futuras de la region.

3. Analisis de datos y estadisticas: A partir de los datos
que arrojen los relevamientos efectuados mas los aportados por los
distintos involucrados sera posible elaborar analisis comparativos
que abarcaran:

La evolucién de las principales variables econémicas: PBI
regional, PBI per capita, participacién en el total regional, niveles de
empleo y de educacién.

Comparacién con cifras y datos de regiones con similares
caracteristicas productivas.

Anilisis sectoriales.

4. Experiencias similares y antecedentes: Las experien-
cias similares implementadas tanto en el orden nacional como inter-
nacional constituyen valiosos soportes para la implementacién de la
estrategia. Lamentablemente, en nuestro pais, no abundan casos de
estrategias de desarrollo regional exitosos que puedan ser conside-
rados como modelos. Estados Unidos, la Unién Europea y numero-
sos paises latinoamericanos ofrecen un importante nimero de alter-
nativas que merecen ser analizadas *2.

5.3.1.3 Resultados del proceso de diagnéstico

|I. Diagnoéstico del modelo mental: Surge del releva-
miento de los factores culturales dominantes y define si la compo-
sicion social de la region es proclive o reticente al desarrollo®3. Los
aspectos que se analizan abarcan:

a. Confianza en el individuo

b. Visién del mundo

c. Concepto de la riqueza y de la competencia

d. Concepto de la autoridad

e. Religién

f. Vision del trabajo

g. Racionalidad

2. Diagnodstico de la situacion competitiva: Incluye la per-
formance de las principales variables econémicas y de los indicadores

92 Ver apartado 4.
93 Ver apartado 3, seccién 3.2.
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de potencial competitivo de la regién. Debe emitirse un juicio sobre
la situacién vigente y las tendencias derivadas del comportamiento
pasado y las perspectivas futuras. En este Ultimo punto, las opiniones
de los agentes sociales entrevistados resultan fundamentales. Tam-
bién es posible recurrir a modelos estadisticos de prediccién. La
situacion competitiva actual constituye la materia que se pretende
mejorar con la aplicacién de la estrategia de creacién de valor, por
este motivo el diagnéstico debe arribar a conclusiones totalmente
objetivas e imparciales, mas alla de las diferentes responsabilidades
que a cada uno de los involucrados le pueda corresponder.

3. Identificacion de los actores sociales a involucrar: El
impulso para la ejecucién de una estrategia de desarrollo surge
generalmente de un sector o de un conjunto de sectores, sin
embargo el éxito del proceso sélo sera posible si se logra la parti-
cipacién activa de la mayor parte de actores que potencialmente
recibira los beneficios de la estrategia. En esta primera fase debera
establecerse quiénes seran los involucrados —stakeholders— y a la
vez responsables del cumplimiento de los objetivos del proceso.

4. Actitud del gobierno: Un gobierno proactivo, favorable al
desarrollo de un ambiente competitivo, impulsor de politicas de esti-
mulo al empredimiento de actividades productivas y dotado de una
visién de integracién al mundo —aunque custodiando los valores que
identifican la composicién de la sociedad— representa un gobierno
que asume una actitud facilitadora para el desarrollo econémico.

5. Identificacion de las ventajas competitivas regionales.
Constituye el corolario del proceso de diagnéstico. Fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas para las posibilidades de
desarrollo de la regiéon deben ser particularmente evaluadas y la
metodologia del diamante de Porter se transforma en una herra-
mienta poderosa en este aspecto.

El diagnéstico nos muestra la situacién de origen que el futuro
plan intentard modificar, mejorar o, en casos extremos, reemplazar
completamente. Sin embargo, en el modelo que en este trabajo se
propone, la fase de diagnéstico no solamente se limita a un racconto
de la situacién actual y el analisis de la tendencia de las principales
variables, sino que también define los actores a involucrar y las areas
criticas sobre las que se desarrollaran los siguientes procesos.

5.3.2 (A donde queremos llegar? La definicion de
objetivos y escenarios

La definicion de objetivos no podra escindirse de la evalua-
cion de los distintos escenarios futuros posibles de acuerdo al com-
portamiento de las principales variables econémicas nacionales y



globales, y como toda planificacién sistematica, serd necesario
prever los planes de contingencia eventuales ante la ocurrencia de los
escenarios mas pesimistas.

Herramientas
.. y Resultados
Técnicas

*Diagnéstico del modelo *Juicios de expertos * Definicién primaria de
mental . objetivos
*Experiecias similares y
*Diagndstico competitivo antecedentes ¢ Definicién de la agenda

estratégica para alcanzar las

*Aspiraciones de los *Hipotesis de escenarios metas

stakeholders P S
«Recursos disponibles *Andlisis de sensibilidad * Actividades y tareas
(paquetes de trabajo)

*Contexto y perspectivas
supra regionalesy sub -

regionales

Figura 11.9 - El proceso de definiciéon de objetivos y escenarios 4

5.3.2.1 Entradas del proceso de definicion de objetivos y
escenarios

I. Diagnostico del modelo mental: Es uno de los resulta-
dos del proceso de diagnéstico. El modelo mental vigente, domi-
nado por los factores culturales que predominan en la sociedad gra-
vitara fuertemente en el alcance de los objetivos. En efecto, si nos
hallamos ante un modelo contrario al desarrollo, los objetivos del
proceso deberan primero tender a vencer esa resistencia para luego
plantearse metas mas exigentes. En este caso los tiempos y la carga
de trabajo se incrementaran notablemente. Indudablemente, un
modelo cultural proclive al desarrollo facilitara la concrecién de los
distintos procesos de la estrategia.

2. Diagnéstico competitivo: También representa un output
del diagnéstico. Sobre las variables econémicas y competitivas, el
modelo debera fijar una serie de objetivos de mejora cuantificables
y sujetos a un sistema de evaluacién de control.

3. Aspiraciones de los involucrados (stakeholders): El
diagndstico ya definié los actores sociales que seran involucrados en
la formulacién de la estrategia, por lo tanto sus propias aspiraciones
y objetivos formaran parte de los objetivos generales. Es funcién de
los responsables de este proceso armonizar cada una de las aspira-
ciones, evitando la dispersién y colision de objetivos.

94 Elaboracién propia.
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4. Recursos disponibles: Comprende la descripciéon de
los recursos en condiciones de ser aplicados al proceso estraté-
gico. Los recursos deberian ser aportados principalmente por los
impulsores del proceso, pero también por el resto de los involu-
crados, e incluye los recursos humanos afectados a las unidades de
trabajo, las fuentes de financiamiento y los recursos materiales de
apoyo.

5. Contexto y perspectivas supra y sub regionales: Una
regiéon estd constituida por subregiones y a su vez se encuentra
inserta en un escenario supraregional o nacional que impone sus
condiciones macroeconémicas, las cuales fluyen hacia las jurisdiccio-
nes inferiores. Al mismo tiempo, el concepto de bloque econémico,
abarcativo de un grupo de naciones, ejerce su influencia sobre una
region.

5.3.2.2 Técnicas y herramientas del proceso de definicion
de objetivos

l. Juicios de expertos: Con los elementos que aporta la
plataforma de diagnéstico sumado a las perspectivas del contexto
macroeconémico, resulta valido recurrir a los juicios de expertos,
particularmente de especialistas en los sectores criticos de la region,
de tal forma que permitan bosquejar algunas tendencias de com-
portamiento futuro de las principales variables globales. Los juicios
de los expertos constituyen sélo un componente mas a considerar
y no necesariamente debe representar la opinion que finalmente se
imponga en la determinacién de los objetivos del proceso.

2. Experiencias similares y antecedentes: Fue tratado en
la fase de diagndstico %.

3. Hipoétesis de escenarios: La utilizacion de herramientas
estadisticas y modelos econométricos para la determinacién de
escenarios optimistas y pesimistas puede ser de gran ayuda en este
punto. Los soportes informaticos facilitaran esta tarea que basica-
mente persigue como objetivo plantear diferentes hipétesis futuras.
Su importancia radica en la necesidad de contar con un plan de con-
tingencia para afrontar escenarios adversos sin llegar a tomar una
decisiéon extrema como puede ser la cancelacién del proceso.

4. Analisis de sensibilidad: A través del uso de herra-
mientas informaticas se podra prever las consecuencias en el desem-
pefo del proceso derivadas de las fluctuaciones de una o de un
grupo de variables econémicas. Puede analizarse en forma cuantifi-
cada o conceptual.

95 Apartado 5.3.1.2. item 4



5.3.2.3 Resultados del proceso de definicion de objetivos

I. Definicion primaria de objetivos: La fase que he deno-
minado como “definicién primaria de objetivos” se traduce en una
serie de intenciones y aspiraciones preliminares que, una vez satis-
fechos los requerimientos que surgen como necesidad para alcanzar
las metas propuestas, se convertiran en objetivos definitivos. No
obstante, la idea apunta a que estos objetivos finales no difieran —o
lo hagan sélo en un pequeno margen— de las metas primarias. La
definicién primaria de objetivos puede extenderse dentro de un
amplio abanico de alternativas y su dimensién se situara en linea
—como se ha afirmado reiteradamente— con el modelo mental de
desarrollo de las comunidades que componen una regién. Mas alla
de la diversidad de opciones y aspiraciones de los involucrados en
el proceso, los objetivos de un programa de creacién de valor regio-
nal deberian contener al menos acciones concretas referidas a los
siguientes aspectos:

a. Redefinicién de la economia de la regién
I. Nueva cultura empresarial.
2. Nuevas oportunidades.

3. Nuevos marcos de relaciones empresariales e
industriales.

b. Infraestructura
I. Infraestructura de comunicacién.
2. Infraestructura industrial y tecnolégica.
3. Infraestructura de proteccién del medio ambiente.
4. Infraestructura cultural.
c. Cultura y educacién
|. Fortalecimiento de la identidad propia.
2. Recuperacién de valores.

3. Preparacion de los recursos humanos acorde a las
nuevas exigencias.

d. Imagen

I. Revertir la imagen negativa que inhiba la atraccién
de inversiones y la toma de decisiones futuras.

e. Cohesién social

I. Articulacién de una red social que comprenda la
salud, la educacién y la asistencia social.

2. Articulacién territorial que comprenda una politica
regional.
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2. Definicion de la agenda estratégica: Sin duda, consti-
tuye uno de los puntos esenciales del proyecto. Las estrategias
apuntaran a la consecucién de las metas y de ellas también surgiran
los requerimientos de recursos para que los objetivos se logren exi-
tosamente, pero también con un criterio de eficiencia. Las siempre
existentes restricciones en cuanto a la posibilidad de afectar recur-
sos no deben representar un obstaculo infranqueable para el desa-
rrollo del plan, sin embargo, seria iluso suponer que las actuales
perspectivas en el contexto econémico argentino ayudan al empren-
dimiento de un programa de las caracteristicas del aqui planteado.
La imaginacién y la creatividad jugaran, en consecuencia, un rol
sumamente importante en este proceso. Por su parte, la intensidad
y variedad de las estrategias sera una funcién de la naturaleza y el
alcance de las metas y lo mas importante radica en que cada uno de
los actores principales del proceso, particularmente gobiernos y
empresas, deberan fijarse estrategias diferenciales de acuerdo a sus
funciones inherentes y a las funciones definidas en el programa a
implementarse.

3. Definicion de actividades y tareas: El proceso de obje-
tivos y escenarios concluye con la asignacién de actividades y tareas,
o lo que también denominaré “paquetes de trabajo”. Una vez defi-
nidos los objetivos primarios e identificadas las estrategias para
lograrlos, el siguiente procedimiento debe encaminarse hacia la con-
formacion de las actividades sobre las cuales se va a asentar el
avance del proceso hacia el cumplimiento de sus fines. Objetivos y
estrategias constituyen la estructura de trabajo a partir de la cual
derivaran los requerimientos de recursos para implementarla. Las
actividades deben contener:

a. Una enunciacién detallada de las tareas que las componen.

b. Una estimacién de los recursos materiales y humanos
necesarios para ejecutar la actividad.

c. Una estimacion del tiempo, que incluya fecha de inicio y
de finalizacién de cada actividad.

d. Una asignacién de los actores responsables de la ejecucién
de cada actividad.

5.3.3 é{Podemos llegar? La planificacion de los recursos a
utilizar

No sera posible avanzar en la implementacién de las activi-
dades que componen la estrategia del plan, si los involucrados no
cuentan con los recursos necesarios para tal fin. Al definir los
“paquetes de trabajo”, como se ve en el titulo anterior, se efectia



una estimacién global de los recursos, proceso que es evaluado cri-
ticamente en esta etapa. Como resultado surge, en consecuencia, la
planificacién de los recursos que, de acuerdo al juicio de los res-
ponsables del plan, deberan disponerse para cumplir con la defini-
cién primaria de objetivos. Paralelamente, en esta fase se procurara
llegar a la formulacién del presupuesto del plan, instrumento
imprescindible para su gestién y control.

Herramientas
L. Y Resultados
Técnicas

* Planificacién de recursos

¢ Definicién de objetivos
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Figura I1.10 - El proceso de planificaciéon de los recursos %

5.3.3.1 Entradas del proceso de planificacion de los
recursos

La informacién y documentacién, que representan las entra-
das del proceso de determinacién de requerimientos, se originan en
los resultados del proceso de objetivos y escenarios:

|. Definicién de objetivos
Agenda estratégica
Asignacién de actividades

2.
3.
4. Cronograma de actividades
5. Paquetes de trabajo

6.

Costo unitario de los recursos

Dado que este Ultimo proceso debe dar origen a la formula-
cién del presupuesto del plan, el hecho de acceder a informacién
sobre el nivel de los costos unitarios de los recursos a afectar ocupa
una dimensién significativa. Las herramientas para la estimacién de
costos son mencionadas en el punto siguiente, sin embargo los res-
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ponsables ya deben contar con costos estandares para aquellos
recursos de escasa relevancia en el total y con costos ciertos en el
caso de inversiones puntuales y de una magnitud substancial.

5.3.3.2 Técnicas y herramientas del proceso de
planificacién de los recursos

I. Estimacion de costos por analogia: Considera costos
de proyectos previos o similares. Indudablemente cada plan tiene su
identidad, sin embargo muchas actividades del plan pueden ser com-
parables y por ende también sus costos. Esta metodologia puede ser
utilizada cuando se dispone de poca informacién acerca de los pro-
pios costos. Resulta mas rapida y sencilla, pero a la vez es menos
segura y los margenes de error son importantes.

2. Modelos matematicos: Para ciertos conceptos, por
ejemplo si el plan incluye inversiones en equipamientos o edifica-
ciones, es posible recurrir a algunos modelos de prediccién como
los analisis de regresion lineal o exponencial de acuerdo a las carac-
teristicas del gasto. Las amortizaciones de activos fijos y los gastos
de mantenimiento pueden ser objeto de aplicacién de estas herra-
mientas.

3. Juicios de expertos: Las opiniones de especialistas con
participacién en experiencias similares pueden resultar valiosas en
determinados aspectos del plan. El método de Delphi puede com-
plementar esta herramienta.

4. Herramientas de software: La contribucién de la infor-
matica a la estimacién y presupuestaciéon ha crecido notablemente
durante los ultimos anos, y por lo tanto su utilizacién se da por
hecho.

5. Anilisis de sensibilidad: La evolucién del comporta-
miento de las distintas variables consideradas en la formulacién de
los escenarios posibles puede no responder a lo esperado, y por lo
tanto, poner en riesgo la ejecucién o la continuidad del proyecto. Es
por ello que el andlisis de las probables fluctuaciones de factores, ya
sea del contexto como de aquellos derivados del plan en si, consti-
tuye un elemento sumamente importante para la planificacién y esti-
macién de los costos como asi también para anticipar eventuales
acciones preventivas en la marcha del programa.

5.3.3.3 Resultados del proceso de planificacion de los
recursos

I. Planificaciéon de recursos: Determina qué recursos
(humanos y materiales) y en qué cantidades son necesarios para



implementar y ejecutar el plan. La planificacién de los recursos con-
tiene una descripcién detallada y precisa de cada uno de ellos y el
impacto de su afectacién en las diferentes unidades de trabajo del
plan.

2. Requerimientos organizacionales: De la planificacién
de los recursos derivan una serie de requerimientos que los involu-
crados en el proyecto procuraran satisfacer. Los requerimientos
organizacionales se refieren, fundamentalmente, a la descripcién de
los recursos necesarios para la conformacién de la estructura de tra-
bajo del plan y abarcan desde el espacio fisico donde desempenaran
sus tareas las diferentes unidades hasta los insumos basicos para su
funcionamiento.

3. Planificacion de los recursos humanos: Comprende la
identificacién y asignacién de roles y responsabilidades para cada una
de las actividades del plan, como asi también los requerimientos de
staff y asesorias en determinadas areas del plan. La planificacién de
los recursos humanos representa un aspecto clave y con fuerte inci-
dencia en las posibilidades de éxito del plan. Seguramente el perso-
nal directivo y operativo que se integrara a los equipos del plan pro-
vendra de distintos ambitos, organizaciones o disciplinas portando
culturas a veces contrapuestas, otras simplemente diferentes, que
sin duda generaran algin tipo de conflictos y tropiezos.

4. Requerimientos de infraestructura: Ya en el proceso
de diagnéstico se avanzoé sobre las necesidades de infraestructura
para la regién como uno de los elementos fundamentales en el tran-
sito hacia la competitividad. Debido a su envergadura afectan la
mayor proporcién del presupuesto, dependiendo en gran medida de
la politica de obras e inversiones del gobierno. Ahora bien, ante un
diagnéstico que puntualiza fuertes necesidades de infraestructura
como requisito previo a una mejora del tejido competitivo de la
region, icudl sera el camino a seguir si el gobierno no cuenta con los
recursos necesarios para afrontar inversiones de magnitud en deter-
minadas areas, por ejemplo vias de comunicacién? (Se paraliza el
plan? La respuesta es negativa, pero indudablemente constituird una
restriccién que deberd ponderarse y sobre esta realidad ajustar la
definicién primaria de objetivos.

5. Requerimientos financieros: De la planificacién de los
recursos (humanos y materiales) y la estimacién de sus costos deriva
el requerimiento de fondos necesarios para alcanzar los objetivos
del plan. Esta fase se va desarrollando de manera simultanea a la
planificacién (se presentan en forma consecutiva por una cuestién
de exposicién) y los requerimientos de recursos se ajustan a la
eventual disponibilidad de financiamiento. Los responsables del plan
no se limitaran a expresar la cifra de fondos que estiman para que

IL.5

99



100

I.5

el plan se cumpla exitosamente; plantearan, ademas, las distintas
alternativas para acceder a ese financiamiento, entre las que pueden
figurar aportes de los involucrados, lineas de créditos de organismos
financieros internacionales, alguna contribucién especial por parte
de los habitantes de la regién, ventas de activos, entre otros.

6. Presupuesto: Comprende la asignaciéon de los costos
estimados de los recursos a cada una de las actividades del plan y la
oportunidad en que éstos sean aplicados. Cada una de las activida-
des del plan a su vez esta dividida en tareas complementarias, para
las que también se asignard un presupuesto y una duracién de
tiempo. El presupuesto constituye el instrumento sobre el cual se
aplicara el control del plan, y de ser necesaria, la ejecucién de las
acciones correctivas. Por ello su formulacién contendra, ademas, el
plan de control del presupuesto, a través del cual se detectaran los
desvios tanto de costos como de tiempos (que en definitiva termi-
nan afectando costos).

5.3.4 i(Como llegamos? Las decisiones estratégicas

Henry Mintzberg afirma que “la estrategia es un plan, una
especie de curso de accién conscientemente determinado, una guia
(o una serie de guias) para abordar una situacién especifica.”®” Asu-
miendo como punto de partida los recursos disponibles, los res-
ponsables determinaran la estrategia a seguir para lograr exitosa-
mente los objetivos del plan. Una visién compartida sobre la
realidad y los pasos necesarios para materializar los propésitos fija-
dos favorecera la elecciéon del curso de accién correcto.

Herramientas y

P Resultados
Técnicas
* Planificacién de recursos ¢ Desarrollo de planes para la * Conclusiones referidas a las
. implementacién de la estrategias para lograr los
* Requerimientos estrategia objetivos

* Relaciones entre objetivos y « Planes de contingencias
estrategias 3

. . * Presupuestos
¢ Alternativas de estrategias P

Figura IL.11 - El proceso de decisiones estratégicas 78
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5.3.4.1 Entradas del proceso de decisiones estratégicas

I. Planificacion de recursos: Este resultado del proceso
anterior brindara a los responsables del plan el soporte para decidir
las acciones estratégicas a emprender. No es posible determinar la
estrategia sin la precedente evaluacién de los recursos disponibles.

2. Requerimientos: Incluye los requerimientos organizacio-
nales, de recursos humanos, infraestructura y financieros que con-
forman el resultado del proceso de planificacion.

3. Relaciones entre objetivos y estrategias: Las estra-
tegias responden a la naturaleza de los objetivos, por lo tanto,
desde el instante de la definicién primaria de objetivos, los res-
ponsables comenzaron a confeccionar el modelo estratégico a
implementar para alcanzar exitosamente esos objetivos. Entre ese
momento Y la eleccidn definitiva de la estrategia, se interponen los
requerimientos de recursos y las restricciones para conseguirlos,
de alli la necesidad de un diagnéstico completo y objetivo que con-
duzca a la determinaciéon de metas posibles, y estrategias compati-
bles con éstas.

a. Alternativas de estrategias: El disefo del modelo va
tomando cuerpo cuando los responsables ya estan en con-
diciones de analizar las alternativas estratégicas. Existen
objetivos para los cuales la estrategia a seguir esta acotada
a pocas opciones, mientras que en otros casos las posibi-
lidades de eleccién se incrementan.

No es comun identificar sélo una estrategia para un objetivo.
Normalmente nos enfrentaremos a estrategias conjuntas y simulta-
neas para distintos objetivos.

5.3.4.2 Técnicas y herramientas del proceso de decisiones
estratégicas

|I. Desarrollo de planes para la implementacion de la
estrategia: Las distintas estrategias posibles pueden ser compara-
das sobre la base de las caracteristicas de los planes que las inte-
gran. Por ejemplo, ante el objetivo de construir un espacio compe-
titivo, es posible apelar a la estrategia de estimular las inversiones
locales o atraer proyectos foraneos. Ambos caminos, que con mati-
ces, pueden responder al mismo fin, estaran dotados de una serie
de acciones diferenciales, cada uno con su necesidad de recursos y
sus restricciones. Consecuentemente, constituye una técnica ade-
cuada el andlisis de los planes y tareas de las estrategias.

2. Planes de contingencia: Los efectos de las fluctuaciones
de las variables del contexto, fuera del dominio de los responsables
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del plan, como asi también de aquellas que, encontrandose en la
esfera del propio contexto del plan, no respondieron al comporta-
miento esperado, pueden derivar en un obstaculo insalvable. Si bien
es imposible formular un plan de contingencia para cada uno de los
comportamientos no deseados de todas las variables, es preciso al
menos considerar algunas acciones alternativas.

5.3.4.3 Resultados del proceso de decisiones estratégicas

I. Conclusiones referidas a las estrategias para lograr
los objetivos: Ya el modelo puede exhibir los caminos a seguir
para lograr los objetivos propuestos. Una vez evaluados recursos,
restricciones y diferentes alternativas, los responsables definen las
que consideran estrategias apropiadas y oportunas para alcanzar
los fines del plan. Se vincularan las actividades y paquetes de tra-
bajo y se afectaran inmediatamente los recursos asignados a cada
una de ellas.

2. Planes de contingencia: Durante el proceso de defini-
cién de escenarios se proyectaron distintas hipétesis sobre la futura
evolucién de las principales variables y los riesgos, tanto del con-
texto como propios. Los planes de contingencia persiguen, en defi-
nitiva, disefar una estrategia de accién que permita salvaguardar la
continuidad del plan, estableciendo una politica de direccién de los
cambios en los objetivos y en los procesos del plan. La posibilidad
de ocurrencia de distintos escenarios no sélo esta supeditada a fac-
tores econdémicos, sino también a aspectos politicos.

3. Presupuestos: Uno de los aspectos esenciales de una
estrategia de desarrollo regional, como manifestara anteriormente,
esta dado por la implementacién de un proceso paulatino, y a la vez,
perdurable de descentralizacién de las decisiones. La institucionali-
zacién de la regién como una jurisdiccién politica le daria a ésta la
posibilidad de asignar los recursos que genera seglin su propia visiéon
y sus criterios de desarrollo.

5.3.5 El control y aprendizaje

El dUltimo proceso de este modelo de implementacién de un
programa de creacién de valor regional, esta constituido por la apli-
cacién de los mecanismos de control y la generacién de lecciones
de aprendizaje para alimentar el propio plan en marcha y futuras
acciones que lo complementen. La comunidad de la regién sera la
principal destinataria y receptora de los logros del plan, y por lo
tanto el aprendizaje que de éste se genere sera la base para la cons-
truccién del nuevo modelo de desarrollo, que se incluye como uno
de los motivadores para iniciar el proceso.
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Figura 11.12 - El proceso de control y aprendizaje ?°

5.3.5.1 Entradas del proceso de control y aprendizaje

I. El nuevo concepto de desarrollo logrado: El diagnés-
tico del modelo mental, definido como uno de los procesos inicia-
les del plan, conducira a una accién estratégica hacia un nuevo con-
cepto de desarrollo que relna las caracteristicas propias de los
modelos exitosos aplicados en diferentes lugares del mundo, pero
preservando las identidades y visiones inherentes a las comunidades
que conforman la regién. Ese nuevo concepto estara basado en la
integracion al mundo, el aprovechamiento de las ventajas competi-
tivas, el impulso al conocimiento, la innovacién y la creatividad, la
constitucién de un ambiente favorable para las inversiones y los
negocios Yy la sujecién a una escala de valores morales y éticos que
aseguren la transparencia y honestidad.

2. Reportes de desempeiio: Los responsables estableceran
una metodologia de informes y comunicaciones, en los que se vol-
caran los resultados que se derivan del plan. También se delimitara
la frecuencia y la modalidad de observaciones por parte de los
supervisores. Los reportes de desempefno deberan proveer infor-
macién sobre el alcance y performance del grado de cumplimiento
de los objetivos fijados y de los costos del plan. Su funcién también
es alertar ante posibles problemas futuros.

3. Requerimientos de cambios: Los requerimientos de
cambios pueden surgir en cualquier etapa del plan, esto lleva a defi-
nir un procedimiento de canalizacién, revisidn y autorizacién de los
cambios, apunten éstos a los objetivos, las acciones estratégicas, los
paquetes de trabajo o el presupuesto de costos. El procedimiento
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debe asegurar la implementacién de los cambios autorizados e
impedir la aplicacién de cambios no autorizados.

4. Presupuesto: E| presupuesto representa una de las
entradas criticas del proceso de control de la agenda de tiempo y
de costos. Sus caracteristicas fueron analizadas en titulos ante-
riores.

5. Aportes y comportamiento de los stakeholders: El
caracter plural que adquiere el alcance de un programa de creacién
de valor regional exige una observacion permanente de los aportes y
comportamiento de los actores participantes. El éxito del programa
descansa en la responsabilidad y roles que le caben a cada uno de
ellos, y la falta de compromiso o accién por parte de algin sector
puede dejar al plan sin un sostén vital. Los reportes de desempeno
evaluaran también el grado de cumplimiento de las tareas asignadas a
los involucrados.

5.3.5.2 Técnicas y herramientas del proceso de control y
aprendizaje

I. Sistemas de seguimiento y control de costos: El sis-
tema de control de costos a implementar debe prever:

a. Monitoreo de la performance de los costos para detectar e
implementar sus variaciones con respecto a lo planificado.

b. Evitar que cambios incorrectos o no autorizados sean
incluidos en el presupuesto.

c. Asegurar que todos los cambios necesarios sean incluidos
correctamente en el presupuesto.

d. Informar adecuadamente a los involucrados sobre los
cambios autorizados.

e. Mantener los costos estimados dentro de limites acepta-
bles.

2. Mediciéon del grado de avance: Las técnicas de medi-
cién del grado de avance deben procurar establecer analisis compa-
rativos considerando las variables tiempo y costos en el cumpli-
miento de los objetivos fijados.

5.3.5.3 Resultados del proceso de control y aprendizaje

I. Redefinicion de objetivos: Como consecuencia del pro-
ceso de control, surgiran necesidades de ajustes a los objetivos ori-
ginales. La adaptacién de las metas a una realidad diferente a la que
los involucrados suponian no debe confundirse con la cancelacién



del proyecto. Si uno de los objetivos del programa tiende a fortale-
cer la capacidad competitiva de una regién, y éste abarcaba un
incremento del flujo comercial con el exterior, una politica cambia-
ria desfavorable puede impactar en las magnitudes esperadas, lo que
obligara a gobiernos y empresas a asumir una gestién mas eficiente,
a fin de reducir costos y lograr mayores posibilidades de acceso a
mercados internacionales.

2. Redefinicion de estrategias: Esta intimamente relacio-
nado con el punto anterior. La estrategia nos marca el camino para
llegar al objetivo, si ese objetivo varia, es muy probable que la estra-
tegia también sufra alguna alteracién. Lo importante es respetar el
sistema de control y sélo implementar los cambios debidamente
autorizados.

3. Actualizacién del presupuesto: Uno de los objetivos de
la aplicacién del sistema de seguimiento y control de costos apunta
a la actualizacién del presupuesto ante los cambios y modificaciones
que, siguiendo el proceso respectivo, sean introducidos en el pro-
grama.

4. Redefinicion de los roles de los stakeholders: Tal como
mencionara al referirme a los reportes de desempefio, la actitud y
el compromiso de los involucrados sera evaluada en funcién del
objetivo y el proceso de control arrojara como resultado la necesi-
dad de redefiniciéon de sus roles o en casos extremos la exclusién
de algunos de ellos si su actitud pusiera en riesgo la continuidad del
programa.

5. Nuevos requerimientos: Si del proceso de control
surgen magnitudes importantes de desvios entre las actividades y
resultados planeados y los efectivamente alcanzados, seguramente
los responsables plantearan la necesidad de nuevos requerimientos
de recursos, abarcando recursos humanos o materiales. A partir de
este punto nacera la discusidon acerca de las fuentes de financia-
miento y el impacto que producirad en la comunidad y en el seno de
los actores involucrados esta decisién.

6. Comunicaciones: La transmisiéon de la imagen de la
regién a través del desarrollo del programa de creacién de valor
obliga a los responsables a determinar una estrategia comunicacio-
nal. La comunicacién de los avances y logros del plan debe fluir en
todas las direcciones:

a. Interna: entre los responsables de cada uno de los equi-
pos Yy paquetes de trabajo.

b. Intra-regién: hacia todos los actores sociales e involucra-
dos con el plan y la comunidad en general.
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c. Extra-regién: hacia las otras regiones internas del pais y de
terceros paises, particularmente hacia aquellos vinculados
cultural, social o econémicamente con la regién.

5.4 Un modelo posible para generar valor competitivo
y social

El control y la aplicacién de las lecciones aprendidas a lo
largo de la planificacién, ejecuciéon e implementacién del programa,
constituyen el corolario del modelo propuesto. Tal como lo mani-
festara anteriormente, el enfoque planteado marca la alternativa de
un sendero a recorrer si una comunidad decide, a través de sus lide-
res y actores sociales, asumir con firmeza el desafio de insertarse en
un mundo que responde a parametros de integracién en bloques,
competencia, calidad y exigencia. La falta de reaccién de los diri-
gentes no debe ser el motivo para que una sociedad emprenda con
determinacién e identidad una estrategia que le permita asegurarse
un futuro de bienestar y dignidad.

El procedimiento para implementar un plan sistematico que
tienda a influir sobre las variables que determinan la competitividad
de una regién, que se vuelca en este trabajo, gira sobre una serie
de elementos basicos a partir de los cuales se ramifican un gran
nimero de acciones y tareas asociadas a los objetivos fijados.

6 CONSIDERACION FINAL

Un proyecto de crecimiento estratégico a escala nacional es
reclamado desde todos los sectores sociales y econémicos argenti-
nos. La concepcién del mundo y la idea de pais predominante
durante la década de los noventa giraron bruscamente hacia nuevas
posiciones. El desencanto de los prometidos y divulgados efectos
positivos de la globalizacién y los terribles atentados del |1 de sep-
tiembre de 2001 pusieron en evidencia los remiendos y parches de
un lienzo que para muchos analistas y opinadores lucia impecable.
América Latina, preavisada con el tequila en 1995 y herida casi letal-
mente con la crisis argentina unos afos después, manifiesta su deba-
cle entre el olvido, la insignificancia y la posibilidad de avanzar en
politicas comunes de integracién que incluyan el tan ansiado pro-
yecto de crecimiento perdurable, superador de la dependencia cada
vez mas rigida de los precios internacionales de los productos pri-
marios.

En este marco, el lector se preguntara si la mayoria de los
conceptos y propuestas aqui vertidos aln mantienen alguna posibili-



dad de verse materializados en tan paralizante realidad. Seguramente
también se cuestionara si la decisién de encarar una estrategia para
fortalecer las condiciones competitivas de una regién inserta en un
pais, cuya politica econémica puede asimilarse a un equipo deportivo
gue sélo piensa en su préximo compromiso y no en el campeonato,
no seria una dilapidacién de recursos y esfuerzos que termine una
vez mas en un mero acto de voluntad y buenas intenciones.

Pues bien, mi respuesta a estos naturales planteos me lleva
a la necesidad de expresar que el enfoque de creacién de valor
regional sobre el cual se basa conceptualmente este trabajo no
apunta precisamente hacia lo que podriamos llamar creacién de
valor a la americana, sino en todo caso tiende a edificar un modelo
de desarrollo asentado sobre la activa integracién del sector publico
y el privado: uno, generando, a través de sus politicas, condiciones
transparentes que permitan crear una atmoésfera favorable para las
inversiones y los emprendimientos productivos y el otro conci-
biendo una gestién eficiente de sus recursos y asumiendo compro-
misos de ética y responsabilidad social.

La nueva economia y la tan mentada globalizacién no han
expirado, antes bien van camino a tomar una nueva dimensién. El
orden econémico y el orden politico han iniciado un proceso de
transformacién que ain no sabemos qué resultados finales deparara.
Lo que si es seguro es que el tiempo desaprovechado por politicas
desacertadas y visiones erradas se tornara mas dificil de recuperar
en la medida que mas se postergue la implementacién de estrate-
gias de desarrollo semejantes a las pregonadas en este trabajo.

Es una verdad revelada que la coyuntura politica internacional
de la primera década del siglo XXI implica un severo desplazamiento
de América Latina desde los intereses prioritarios de los centros de
poder centrales, pero no es menos cierto que el costado econémico
nos muestra un mundo en crecimiento, aln en las regiones mas pos-
tergadas del planeta, con sectores importantes de la poblacién que
aumentan diariamente su demanda de alimentos y otros productos
que la naturaleza se encargd de proveer a América Latina.

Tal vez sea el momento que el surgimiento de una clase diri-
gente con atributos de visiones compartidas y coincidentes en la
necesidad de estrechar ain mas los vinculos politicos y econémicos
de los paises del continente y cimentar una integracién sélida que
permita consolidar las uniones ya gestadas como el MERCOSUR,
lleve a nuestros paises a plantear una posicién mas fuerte y conve-
niente ante la posibilidad de procesos de integracién mas amplios,
aprovechando una coyuntura econémica favorable para sentar la pla-
taforma del tan ansiado desarrollo.

1.6
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La version siglo XXI de la nueva economia implica serios
riesgos, pero también ofrece grandes chances para aquellos paises
que deciden embarcarse en el mayusculo objetivo de consolidar una
economia bajo la premisa de la creacién de valor. La iniciativa de los
gobiernos estimulando el desarrollo del conocimiento, la innovacién
y la creatividad, acompanada de una asignaciéon de recursos hacia
programas que favorezcan la inserciéon de sectores con potencial
competitivo en la economia internacional y la aplicacién de acelera-
dos programas de colaboracién entre gobiernos y empresas, cons-
tituiran los firmes pilares para construir un espacio de progreso y
oportunidades.

El impulso de la sociedad y de sus lideres sera la garantia de la
continuidad del enfoque aqui planteado, y la cultura resistente a
agudos procesos de cambios, que anida en numerosas comunidades,
no debe erigirse en una valla insalvable para promover una visién y
un modo diferente de llevar adelante proyectos de crecimiento. Un
acertado diagnéstico y la decisién de encarar los cambios posibles
favoreceran la participacién y el aporte de todos los actores sociales.

Pertenecer al mundo representa no sélo una meta a lograr,
debe formar parte de los supuestos basicos de cualquier estrategia
politica o econémica. Sin embargo, no existe un modelo estandar
para lograrlo que pueda ser aplicado tal como una receta. Cada
comunidad, regién o pais debera trazar su sendero guiado por su
propia cultura, sus aspiraciones, sus experiencias, sus valores y en
definitiva sus propios objetivos. La definiciéon del futuro deseado es
una decisién que compete a cada sociedad, estas paginas sélo expre-
san una alternativa.
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| HACIA UNA NUEVA POLITICA DE RECURSOS
HUMANOS EN ORGANIZACIONES PUBLICAS

El desarrollo y permanencia de las organizaciones depende,
cada vez en mayor medida, de las personas que las integran. En un
entorno cambiante, la adaptabilidad y el aprovechamiento de las
mejores oportunidades por parte de las organizaciones, la racionali-
zacién de sus actividades y el incremento de su productividad, deri-
van de la capacidad de sus empleados y de su actuacién coopera-
tiva.

Ante este panorama, debe consolidarse una nueva concep-
cién de la direccién de las personas asociada con una nueva politica
de gestiéon y administraciéon de los recursos humanos que valore la
creatividad y la innovacién (la flexibilidad), el trabajo en equipo, la
calidad de la atencién a los vecinos y usuarios, la autoevaluacién y
su consiguiente mejora continuada, la formacién permanente y el
gusto por el trabajo bien hecho, desde el convencimiento de que
todo ello redundara en la calidad del servicio que presta la organi-
zacién a su comunidad.

Es sabido que las organizaciones publicas manifiestan impor-
tantes dificultades para adaptarse a esta nueva concepcién, que
toma en consideracién las exigencias de los nuevos tiempos y el
cambio de las expectativas de las personas con respecto a la activi-
dad laboral. Sin embargo, no hay razén que justifique mantener a las
organizaciones publicas al margen de este movimiento que hace de
las personas la clave del éxito de cualquier proceso de cambio orga-
nizacional.

Aunque podria resultar una obviedad, diremos que una poli-
tica de recursos humanos sera exitosa siempre y cuando se nutra de
una profunda e inteligente interpretacién de la realidad, esto es, que
tomando los principales elementos estructurales de la realidad orga-
nizacional (mas o menos estables), genere multiples posibilidades de
poner en marcha un proceso que gestione y administre el fortaleci-
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miento y desarrollo de los actores internos. En ese sentido, toda
accién orientada a la conduccién del personal se encuentra asociada
con una visién politica de gestién y administraciéon de los recursos
humanos, o sea, expresa o implicitamente basada en determinada
concepcién acerca de las personas. Tal concepcién, siempre refiere
a hechos o circunstancias a través de las cuales se ha definido al
“otro”. Las organizaciones siempre poseen una politica de lo indivi-
dual, pero el desafio es construir una politica de lo colectivo donde
el logro de los objetivos sea fundamentalmente alcanzado y com-
partido por la mayoria de sus integrantes.

Una politica de recursos humanos debe entonces incluir ele-
mentos légicos y racionales que considerando lo colectivo hagan
posible y ordenen la complementariedad entre las personas. No se
trata de desestimar lo individual, ni de intentar eliminarlo, sino de
hacer de las diferencias de las personas su principal estrategia ope-
rativa.

El disefo de una politica de recursos humanos no es una
“abstraccién inoperante” ni un invento de los especialistas en recur-
sos humanos, es una herramienta politica primaria que permitira
operativizar con mayor éxito ideas y acciones en la realidad de
nuestras organizaciones publicas.

Si una politica de recursos humanos insiste en la integracion
de lo colectivo, entonces los valores culturales de esa organizacion
(y los de su comunidad) se constituiran en su principal fuente de
referencia. Toda organizacién crea y recrea su propia cultura, la que
a su vez se asienta en los valores predominantes de su entorno y
que también los modifica seglin su propio campo de accién. Si en
una organizacioén, los valores productivos (intrinsecos) se encuentran
en conflicto u oposicién con el trabajo compartido y responsable,
sus resultados seran ponderados a través de los logros individuales
y mas mediaticos. Esa situacién, en el corto plazo, pondra en crisis
la estabilidad de la organizacién frente a la demanda comunitaria que
exige de ella un esfuerzo colectivo, debido a la complejidad de las
soluciones a ofrecer.

I.1  Politica de recursos humanos y ética publica

La ética publica como componente de la politica de recursos
humanos es un aspecto sensible y sinuoso, que involucra a la totali-
dad de las organizaciones, tanto publicas como privadas. Decimos
“sensible” porque demanda hoy —mas que nunca— un abordaje
comprometido relacionado con los efectos que se producen a partir
de su escasa consideracion en los ambitos organizacionales. Ese com-
promiso se vincula con actitudes y aptitudes que respalden con



hechos su consideraciéon permanente. Y decimos “sinuoso” en refe-
rencia a los multiples caminos a los que puede conducir su discusién.

Las organizaciones —en su amplia mayoria— sufren en el
presente de una anomia que atenta directamente contra sus propios
fundamentos, por ello consideramos que se trata de un aspecto ele-
mental. Aunque la discusién de esta problematica excede amplia-
mente el area de los recursos humanos de una organizacién, alen-
tamos a las politicas que incorporen en su ejecucién procesos que
induzcan conductas mas responsables, transparentes y honestas, a
los fines de prevenir y disuadir aquellas indebidas.

En nuestro enfoque, la ética refiere a una actividad intelec-
tual, abierta, indagatoria, reflexiva y critica, acerca de la funcién que
la comunidad ha encomendado cumplir a sus organizaciones publi-
cas en materia de responsabilidad social, gestién y administracién y
cuyo ejercicio incumbe a la totalidad del personal.

1.2  Politica de recursos humanos y motivaciéon del
personal

En el ambito de las organizaciones publicas, toda anomia
produce desmotivacién. Considerar el problema de la motivacién
significa que el disefo y ejecucién de una politica de recursos huma-
nos debe aferrarse fuertemente al sistema de valores que se esta-
blece en la intercesién de la misma cultura de la organizacién con
los valores culturales de su entorno, revalorizando aquellos aspec-
tos relacionados con la productividad en un marco de responsabili-
dad. Asi, la motivacién puede ser definida como esa energia positiva
procedente del conjunto de aspiraciones, deseos, valores, desafios y
sensibilidades individuales, que se manifiesta a través de la ejecucion
de tareas especificas y el logro de objetivos comunes.

Si los resultados que una persona puede obtener y visualizar
a lo largo de un determinado proceso producen motivacién, pues
una politica de recursos humanos que no refuerce los valores pro-
ductivos atentara contra la motivaciéon de las personas y los resulta-
dos que ellas puedan lograr. Asi, la motivacién debe guardar una
estrecha relacién con el logro de resultados tangibles e intangibles,
lo que equivale a decir que la politica de recursos humanos debera
promover tanto resultados productivos observables y medibles por
las personas y por la organizacién, como la produccién de valores
socioculturales positivos (intangibles) que resignifiquen y reafirmen
responsablemente a las personas dentro de su grupo de pertenen-
cia y referencia.

La motivacién, entonces, puede ser considerada como un
proceso que necesita una politica que la considere como herra-
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II.1  mienta productiva, seria y susceptible de ser planificada y ejecutada
de manera permanente. Para eso, la politica deberia incorporar:

— orientacién al trabajo basada en el principio del esfuerzo
personal y compartido;

— orientacién a la productividad de las ideas y acciones de las
personas (resultados productivos);

— satisfaccién por el esfuerzo del trabajo (especialmente
relacionado con la salud);

— potenciacién de las fortalezas de las personas y los grupos,
orientandolas al desarrollo sostenido;

— concepcién del aprendizaje como proceso constante para
las personas y para la organizacién en general;

— inclusién de la evaluacién permanente como punto de
reconocimiento del aprendizaje y sus beneficios.

1.3  Politica de recursos humanos, formacion y
capacitacién del personal

La mayoria de las organizaciones presentan y admiten nece-
sidades puntuales y generales de “capacitaciéon”, pero sélo en una
pequena porcién de ellas estas necesidades se compadecen con
ideas claras y planificadas. Las organizaciones publicas piensan y defi-
nen las acciones de capacitaciéon en el “aqui y ahora” y salen en
busca de servicios de manera apresurada, encontrandose con ofer-
tas insatisfactorias —cuando no inapropiadas— y costosas en el
corto y mediano plazo.

La formacién y la capacitacion no pueden ser entendidas
como acciones sujetas a definiciones genéricas de necesidades.
Deben estar directamente asociadas al resultado de un andlisis de
los problemas de las organizaciones publicas y garantizar que sus
efectos contribuyan a implantar soluciones. Requieren, por lo tanto,
de una estrategia que las oriente, planifique, ejecute y evalte. Son
recursos fundamentalmente poderosos que en nuestros dias se rela-
cionan directamente con la posibilidad de supervivencia y desarro-
llo de nuestras organizaciones.

La formacion es basicamente un proceso que trabaja con
valores profundos (psicosociales y culturales) sobre los cuales se
apoyaran los contenidos y efectos de la capacitaciéon. No es un pro-
ceso solitario, sino intimamente provocado por la relacién con los
“otros”. La formacién determina la posibilidad de “pensar y hacer
con otros”, dentro y fuera de la organizacién. La capacitacién, en
cambio, es un proceso que no necesariamente demanda la presen-
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cia del “otro” semejante, puede desarrollarse individualmente,
porque su aspecto central es la incorporacién y aplicacién de con-
tenidos instrumentales.

Hacemos esta distincién entre ambas a los fines de acercar
una mayor consideracién de los efectos estructurales (formacion) y
operativos (capacitacion) que deben tenerse en cuenta en el disefo
de una politica de recursos humanos orientada al desarrollo integral
de las personas en la organizacién, pero sin perder de vista que
ambas instancias deben ser unificadas estratégicamente en relacién
a la resolucién de problemas concretos.

Observemos el siguiente esquema conceptual a los fines de
ubicar formacién y capacitaciéon en los dos ejes fundamentales del
desarrollo de nuestro personal.

Punto de interseccién
entre los conocimientos
instrumentales y los
valores productivos

CAPACITACION

FORMACION o
| —— .

Eje “diacrénico”

Figura Ill.1

Eje “sincroénico”

Puede decirse que la formacién transcurre a lo largo de la
vida de las personas, mientras que la capacitacién es una instancia
puntual que, para ser efectiva, debe estar articulada con los tiempos
de aquélla. El punto de interseccién entre formacién y capacitacién
representa también un punto de equilibrio entre los conocimientos
instrumentales que se necesita incorporar y los valores socio pro-
ductivos positivos que se desean construir o potenciar. Ademas,
cada punto de interseccién debe producir un resultado inmediato en
los procedimientos y otro mediato en la cultura organizacional.

Ahora estamos en condiciones de definir cuales son los prin-
cipales aspectos que debe contemplar e incluir una politica de recur-
sos humanos en materia de formacién y capacitacién:

— indagar constantemente tanto en los valores socioproduc-
tivos positivos de la cultura organizacional que requieren
ser reforzados y realizar un permanente relevamiento de
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las necesidades de conocimiento, informacién y herra-
mientas técnico-practicas que las persona y los grupos
poseen;

— considerar siempre a ambas en el corto, mediano y largo
plazo;

— hacer de la formacién una instancia reflexiva de los objeti-
vos que persigue la organizacién, relacionados con los
valores psico-socio-culturales de las personas y del medio,
y hacer de la capacitacién una posibilidad de desarrollo ins-
trumental y practico de las personas frente a los proble-
mas que deben resolver en sus areas de incumbencia.
Consensuar objetivos para ambos procesos.

— evitar la asociacién entre formacién/capacitacién y el régi-
men —tacito o formal— de premios y castigos de la orga-
nizacion. Vincular formacién/capacitaciéon con el conjunto
de funciones, tareas, responsabilidades y derechos que
cada persona posee;

— apoyar permanente y estratégicamente el proceso de eva-
luacién que se disefe para la ejecucidon de los programas
de formacién y capacitacién, con una visién realista y pro-
fesional que torne mas objetivos a los proceso y resul-
tados;

— compatibilizar las principales estrategias de desarrollo per-
sonal y grupal con las definidas en relacién a la motivacién
del personal, a los fines de considerar la formacién y capa-
citacion como herramientas motivacionales y éstas como
sostén de los programas de desarrollo de las personas.

1.4 Politica de recursos humanos y clima laboral

El clima organizacional es un fenémeno interviniente que
media entre los factores del sistema organizacional y las tendencias
motivacionales que se traducen en un comportamiento que tiene
consecuencias sobre la organizacién (productividad-satisfaccién). De
manera que la nocién de clima organizacional exige la comprensién
de los aspectos motivacionales de las personas en el ambito del tra-
bajo. Una cosa es hablar de la motivacién de las personas en térmi-
nos generales y otra es circunscribirlo y analizarlo en relacién a las
propiedades que el tema representa en el ambito laboral. En este
apartado elegimos esta segunda posibilidad que nos permitira enten-
der esta problematica tan amplia y por cierto, apasionante.

Dos dimensiones, que intentaremos simplificar, nos orientan
estratégicamente en la consideracién de este tema sujeto a perma-



nente actualizacién. Se trata de dos propuestas diferentes acerca de
qué hacer técnicamente con la motivacién. La primera, considera
que la motivacién de las personas viene determinada por una serie
de condicionantes psicosociales y culturales, y que éstos explican y
justifican los comportamientos de las personas en sus puestos de
trabajo. Remarca fundamentalmente que no se le puede pedir a las
personas mas alla de su historia personal, en lenguaje corriente diri-
amos: “uno no debe pedirle peras al olmo”. Esta primera hipétesis,
nos llevaria a pensar, desde el punto de vista metodolégico, que hay
que aprovechar lo que las personas traen desde fuera del ambito
laboral y que aquellos que no cuentan con cierta iniciativa (motiva-
cién), siempre se comportaran de una forma adversa o por lo
menos escasamente comprometida frente a los objetivos de la orga-
nizacién. Esta explicacién posee numerosos adherentes, sin
embargo, creemos que sostiene ciertas practicas facilistas, cuando
no despreocupadas, en cuanto a la posibilidad de imaginar y ejecu-
tar acciones que vayan mas alla de los determinantes que toda per-
sona o colectivo de personas manifiesten en un momento histérico
concreto. Las implicancias practicas de tal concepcién en ambitos
laborales, se traducen en la eleccién de aquellos que ya vienen
motivados, descartando y aislando a quienes no poseen o no mani-
fiestan comportamientos proactivos o iniciativas congruentes con
las expectativas de quienes conducen. Es asi que tenemos —y no
s6lo por este motivo— grandes grupos de personas que nunca
logran ser incluidas en los procesos de desarrollo organizacional. La
inversién —si la hubiere— siempre se dirige a aquellos que desde
el inicio cuentan con dichas condiciones autogestivas de motivacion
personal.

El segundo enfoque, sin dejar de advertir los condicionantes
psico-socio-culturales y econémicos que determinan a toda persona,
propone avanzar para superar los obstaculos que toda persona o
colectivo de personas posee en un momento histérico determinado,
sosteniendo que dicho momento histérico determina a las personas
permanentemente si los componentes de esa realidad no logran, por
lo menos, ser alterados (cambiados) en sus aspectos mas estructu-
rales. Esta mirada del problema de la motivacién, propone inter-
pretar y adaptarse a la realidad de una forma inteligente, partiendo
desde el escenario sobre el que se actia (adaptacién activa) para
implantar dispositivos que creen nuevas condiciones para la motiva-
cién. Esta posicién —a la cual elegimos adherir— insiste en consi-
derar permanentemente a la motivacién en el ambito laboral como
una responsabilidad social de toda organizacién, responsabilidad que
en su praxis de corto, mediano y largo plazo, pone en marcha
mecanismos de permanente revisién de aquellos factores internos y
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organizacionales que influyen en la motivacién de las personas orien-
tada a la productividad individual y colectiva. Esto implicaria revisar
ciertas dimensiones que desmotivan a las personas.

En la bibliografia clasica sobre el tema, existe una perma-
nente y légica recurrencia a asociar la motivacién con aquello que
se menciona y distingue como clima laboral. De aqui que elegimos
pensar y proponer acciones tendientes a la motivacién, partiendo de
la observacién y andlisis del clima laboral presente en una organiza-
cién o en alguna parte especifica de ella.

Asi, autores como Litwin y Stinger (LITWIN, G.; STINGER, H.,
1978) postulan la existencia de nueve dimensiones que explicarian
el clima existente en una determinada organizacién. Cada una de
ellas se relaciona con ciertas propiedades de la organizacién:

Estructura

Representa la percepcién que tienen los miembros de la
organizacién acerca de la cantidad de reglas, procedimientos, tra-
mites y otras limitaciones a que se ven enfrentados en el desarrollo
de su trabajo. Esto es, la medida en que la organizacién pone mas
énfasis en la burocracia improductiva que en el armado de un
ambiente de trabajo mas desestructurado.

Responsabilidad y empoderamiento

Es la percepcién del personal de la organizacién acerca de
su autonomia en la toma de decisiones relacionadas con su tra-
bajo. Es la medida en que la supervisién que reciben deja de ser
de tipo general y se transforma en un control asfixiante que no
permite construir y desarrollar en el personal el sentimiento de
ser su propio jefe en lo especifico de sus tareas. En tal caso, el
personal recibe innecesariamente un “doble chequeo” en el tra-
bajo, que, claro estd, distrae a los jefes —quienes abandonan sus
“tareas especificas de jefe”— y arrebata la responsabilidad opera-
tiva al personal.

Recompensa

Corresponde a la percepcién de los miembros acerca de la
adecuacién de la recompensa recibida por el trabajo bien hecho. Es
la medida en que la organizacién utiliza mas el premio que el cas-
tigo o la sancién. Ciertamente, nuestras organizaciones estan y han
estado histéricamente mas atentas a vigilar y castigar, que a fomen-
tar y rescatar las buenas practicas. Es asi que hoy pareciera que
existen en nuestras organizaciones escenarios donde todo estd mal
hecho, en ausencia de reconocimiento y estimulo a las buenas prac-
ticas.



Desafio

Corresponde a la percepcién que tiene el personal acerca de
los desafios que impone el trabajo. Es la medida en que la organi-
zacién promueve la aceptacién de riesgos calculados, a fin de lograr
los objetivos propuestos en un area determinada (objetivos de
gobierno).

Relaciones

Es la percepcién del personal de la organizacién acerca de la
existencia de un ambiente de trabajo grato y de buenas relaciones
sociales, tanto entre pares como entre jefes y subordinados.

Cooperacion

Es la percepcién del personal sobre la existencia de un espi-
ritu de ayuda de parte de los directivos y de otros empleados del
grupo. El énfasis puesto en el apoyo mutuo, tanto en niveles supe-
riores como inferiores.

Estandares

Es la percepcién del personal acerca del énfasis que pone la
organizacion sobre las normas de rendimiento.

Conflictos

Es la percepcién del grado en que los miembros de la orga-
nizacién, tanto pares como superiores, aceptan las opiniones dis-
crepantes y no temen enfrentar y solucionar los problemas tan
pronto surjan.

Identidad

Es la percepcién de que la pertenencia a la organizacién es
un elemento valioso dentro de los grupos de trabajo. En general, es
la sensaciéon de compartir los objetivos personales con los de la
organizacion (objetivos de gobierno).

El conocimiento del clima organizacional retroalimenta los
procesos que determinan los comportamientos organizacionales,
permitiendo la introduccién de cambios planificados, tanto en las
actitudes y conductas de los miembros, como en la estructura
organizacional o en uno o mas de los subsistemas que la com-
ponen.

La importancia de esta informacién se basa en la comproba-
ciéon de que el clima organizacional influye en el comportamiento
manifiesto de los miembros a través de percepciones estabilizadas
que filtran la realidad y condicionan los niveles de motivacién labo-
ral y rendimiento profesional, entre otros.
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Para una apropiada lectura, interpretacién e intervencién, el
clima organizacional deberd ser asociado a la idea de diversidad que
particulariza a cada organizacién. La diversidad humana es una
caracteristica netamente cualitativa en todas las personas, que
estructuralmente distingue a los seres humanos haciéndolos esen-
cialmente singulares en lo cultural y colectivo de una sociedad. La
diversidad de las personas se materializa en sus ideas y acciones y
en las relaciones entre ideas y acciones, ambas asociadas a valores,
sentimientos, tradiciones, creencias y mitos que los grupos de per-
tenencia y referencia imprimen culturalmente en cada una ellas.
Todas las personas se relacionan con las demas a partir de su diver-
sidad y es ésta la que las distingue constantemente.

Como rasgo cultural, a través de los afios, hemos tendido a
crear organizaciones representadas por personas con iguales intere-
ses y aspiraciones y similares condiciones socioculturales. Como si
eso fuera poco, irrestrictamente identificadas con el pensamiento y
accionar de sus dirigentes. Tal situacién no solamente constituye una
fantasia insostenible —o sostenible con un alto costo social y cultu-
ral— sino que también se encuentra en total contradicciéon con los
principios basicos y naturales del por qué y para qué de las organi-
zaciones humanas. Si una organizacién publica pretende hacerse
cargo de la diversidad de los problemas de una comunidad o de una
parte de ella, no puede mas que responder a esa diversidad externa
con su diversidad interna, de otra manera, esa organizaciéon no sola-
mente se encontraria discriminando injustamente a su comunidad,
sino que por naturaleza estaria inhabilitada estructural y estratégi-
camente para operar con eficacia, eficiencia y equidad.

La diversidad dentro de nuestras organizaciones no es una
entelequia, tiene nombre y apellido, esta compuesta por cada una las
caracteristicas personales de nuestros recursos humanos. En la mayo-
ria de los casos, no somos nosotros mismos los que hemos elegido
esa diversidad con la que nos toca trabajar, tampoco los demas nos
han elegido a nosotros. Pero para quienes hemos elegido trabajar en
el desarrollo de los recursos humanos, el “nosotros” y el “aquellos”
sencillamente deben desaparecer, no en términos de diferencias sino
en tanto obstaculo para el trabajo. Frente a la diversidad deben desa-
rrollarse aptitudes y actitudes de tolerancia, inclusién y cooperacién,
que promuevan acciones de complementariedad y coexistencia de las
diferencias. Considerarla como un aspecto positivo y aliado de nues-
tros objetivos organizacionales nos posibilitara encontrar nuevas
oportunidades para la resolucién de problemas, donde las tensiones
—propias y comunes de todo ambito laboral— seran interpretadas
como fuerzas internas que pueden competir en la busqueda de mejo-
res logros. Admitir la diversidad y trabajar a partir de ella, posibilitara



a los recursos humanos la identificacién con sus tareas y la promo-  Il1.1
cién de formas de aprendizaje mas adecuadas. Para ello, deben darse
previamente algunas condiciones:

— que quien tenga competencia organica o funcional sobre
los recursos humanos debe comprender que poseer una
fuerza de trabajo diversificada, implica abarcar diferentes
enfoques y perspectivas sobre el trabajo, lo cual bien apro-
vechado constituye una importante fortaleza de la organi-
zacién, porque implica que una parte sustancial de los pro-
blemas podra ser potencialmente abordada de manera mas
apropiada;

— que los directivos o funcionarios tomen como un reto el
aprendizaje diferencial que exige el trabajo con la diversi-
dad, construyendo asi nuevas y mas adecuadas formas de
aprendizaje que logren que la capacitacién sea efectiva,
capaz de ofrecer resultados concretos;

— que las expectativas creadas por la organizaciéon partan de
la diversidad de las personas y tienda al maximo rendi-
miento de sus particularidades;

— que la organizacién mantenga un constante movimiento de
desarrollo desde lo personal a lo grupal y desde lo grupal
a lo personal;

— que el conflicto y las tensiones puedan ser definidos en
un marco de franqueza en relacién al logro de objeti-
vos, lo cual esclarecera constantemente el por qué y
para qué de un conflicto. De esta forma la diversidad
tendra un resultado mas racional y socializado buscando
promover la tolerancia, el debate y la concertacién
(negociacién);

— que si se parte de la tolerancia a la diversidad, los valores
personales sean resaltados y puestos en la dinamica del
trabajo, lo cual produce mayor compromiso, una mayor
autovaloracién y en consecuencia mayor seguridad frente
a la toma de decisiones;

— que la diversidad no refuerce ni justifique conductas buro-
craticas y mezquinamente personalistas, sino que se con-
vierta en un limite real de estas conductas frente a los
demas, asi el responsabilizarse por los efectos que todo
acto provoca, sera una dimensién mas en el plano de las
relaciones laborales.

Integremos estos aspectos en el siguiente esquema sistémico
del trabajo con la diversidad:
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Figura 111.2
CLIMA LABORAL

Y DIVERSIDAD

Expectativas Constante

Fuerza de trabajo
diversificada

Aprendizaje
diferencial

—

OBJETIVOS

Tolerancia,
debate y
negociacion

Responsabilidad: Compromiso,

limite a la autovaloracién
burocracia y seguridad

Toda politica de recursos humanos que trabaja el clima labo-
ral de su organizacién incluyendo la nocién de diversidad, posee
mayores ventajas sobre otros modelos e incorpora fuertes funda-
mentos que priorizan la salud de las personas en la organizacién. Si
las diferencias se constituyen en la diversificacién de la fuerza de tra-
bajo, las personas logran sentirse mas libres aun afrontando situa-
ciones de gran presién (estrés) y tomando decisiones que implican
importantes responsabilidades. Puesto que la “paralisis” que tan a
menudo observamos en nuestros recursos humanos a la hora de
adoptar decisiones gravitantes, mucho tiene que ver con la insegu-
ridad que generan los eventuales efectos de esas decisiones, si una
persona esta segura, aunque puede equivocarse, no dejara de
enfrentar la situacién incluso solicitando ayuda a sus pares. Las ten-
siones y conflictos que producen inmovilidad se relacionan directa-
mente con un clima laboral poco adecuado a la productividad de los
procesos organizacionales. Un clima laboral positivo mejora la pro-
ductividad de los recursos humanos.

Las organizaciones publicas no pueden ser menos que el
“ejemplo organizativo” para sus comunidades en materia de salud y
participacion en el trabajo. Ciertamente, las organizaciones del
estado que poseen un clima laboral positivo, pueden transferir a
otros sectores importantes y visibles herramientas para el mejora-
miento de sus propios ambientes laborales, cuestién que cobra rele-
vancia si se advierte que valores culturales particularmente antide-
mocraticos se han consolidado formalmente en todos los ambitos de
trabajo, publicos o privados. La participacién en el trabajo es una
ventaja competitiva que alin no hemos instrumentado en toda su
extensiéon y cuyos efectos positivos conocemos sélo en parte. Sin
desconocer los desafios a los que nos enfrentamos cuando uno
“abre el juego” dentro de una organizacién, creemos que para que
ese “juego” resulte productivo, debe ser organizado y ordenado. Si
la participacién es promovida a partir de objetivos concretos, claros



y posibles, debe estar fuertemente asociada a la toma de decisiones.
En los ambitos de trabajo donde la participacién no concluye en
decisiones, la desconfianza, el desanimo y la hipocresia se fortalecen
y la productividad pasa a ser meramente declamativa (cuando no
desconocida). Las decisiones respetadas y sostenidas por la mayo-
ria, confirman que la participacion ha sido necesaria y especialmente
valiosa en todo proceso productivo.

Ubiquemos entonces estos tres conceptos en un esquema
tridimensional también sistémico:

OBJETIVOS
Los objetivos se
refuerzan con la
ﬁ participacion

| PARTICIPACION

Las decisiones
concretan los
objetivos

La participacién
exige decisiones

Figura II1.3

DECISIONES

2, LA PLANIFICACION DE LOS RECURSOS
HUMANOS

Planificar significa organizar una produccién conforme a un
plan determinado. La planificacidon es una accidon y como toda accién
siempre encuentra pensamientos o ideas que la orientan, éstas, a su
vez, conducen al logro de otras acciones y a la produccién de otras
ideas.

Desafortunadamente, diversos factores personales, sociales,
culturales y econémicos, todos ellos ahora también globales, acen-
tdan la idea segun la cual el futuro es imprevisible, actian en detri-
mento de la planificaciéon y a favor de la improvisacién como res-
puesta a los cambios. Pueden existir muchas excusas y algunas hasta
muy bien fundadas pero lo cierto es que esto no nos libra de pade-
cer los efectos de la imprevisiéon. Cuando todo o gran parte de
nuestra vida es absoluta incertidumbre algo esta fallando y es hora
de que nos replanteemos el presente.

2.1 Planificacién, incertidumbre y riesgo

La planificacion transforma la incertidumbre en riesgo. Nada
puede decidirse libre y responsablemente en un contexto de total
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1.2

incertidumbre, porque un escenario semejante significaria absoluta
carencia de los parametros objetivos y racionales que nos permiten
advertir y marcar puntos de referencia. En la incertidumbre no hay
norte ni sur, las acciones parecen no tener ideas, las ideas son
entendidas como inttiles y alejadas de las acciones. La incertidum-
bre produce un hacer compulsivo, repetitivo y centrado en el
modelo de ensayo-error.

Tomar riesgo es una actitud que no depende solamente de
nuestra voluntad, sino también de considerar los condicionantes
internos y externos, personales, sociales y culturales. El riesgo
implica que una parte de la realidad se ha tornado manejable porque
racionalmente se han podido analizar, asociar y relacionar algunos
componentes de esa realidad. El riesgo surge de la detencién de la
realidad a través del pensamiento, lo cual posibilita inferir elemen-
tos estructurales de la realidad, posibles de ser entendidos y pro-
yectados. De aqui es que podemos decir que la planificacién es la
accién intencional y premeditada de detener la realidad para inten-
tar conocer su légica, re-organizarla e intervenir en ella con el obje-
tivo central de modificarla.

2.2 Efectos de la accion de planificar en las personas

La accién de planificar incide directamente en el desarrollo
personal y grupal de nuestros recursos humanos a través de los
siguientes efectos y consecuencias:

— involucra a las personas en el cambio de la realidad;

— las hace mas conscientes de sus limites reales y virtuales,
tornandolas mas reflexivas frente a la realidad, puesto que
pueden lograr reconocer con mayor facilidad sus fortale-
zas, oportunidades, debilidades y amenazas;

— fortalece ideales, ya que, cuando la realidad o una parte de
ella puede ser manejada, el “mediano y largo plazo” se
incluye como una posibilidad de logros y hasta lo “inalcan-
zable” se instala como ese horizonte que guia el pensa-
miento Yy la accién y

— permite a las personas vincular el presente con el futuro,
pudiendo entender cuéles son las condiciones actuales que
pueden o deben ser proyectadas.

La planificacién, como una de las principales herramientas de
trabajo del pensamiento estratégico, implica un constante movi-
miento que va desde lo conceptual (teérico) a lo operativo (prac-
tico). Hablar del trabajo que “alin no se ha realizado” constituye una
abstraccién e implica organizarlo a partir de conceptos que luego



deben ser operables. Asi podemos afirmar que la accién de planifi-
car desarrolla y potencia las capacidades de abstraccién de las per-
sonas Yy facilita su organizacién previa a los hechos. Su efecto de
anticipacién construye y refuerza en las personas actitudes y aptitu-
des para la previsién y la prevencién.

2.3 Ausencia de planificacion en las organizaciones

Cuando los seres humanos no planifican, sus organizaciones
se transforman en un barco a la deriva y lo tnico que pueden prever
sus integrantes es que naufragara en cualquier momento. Nadie
puede afirmar —de manera coherente— que en una organizacién
donde la planificacién es materia pendiente o desconocida se puede
trabajar con motivacién, puesto que los resultados —si los hubiera—
no encuentran ningln valor previsto, deseado o compartido. De aqui
que la accién de planificar también resulta de vital importancia para
sostener un clima laboral apropiado para la productividad.

Observemos entonces las realidades y efectos que producen
y promueven las organizaciones que no planifican:

— son eminentemente individualistas;

— estan regidas por las ideas de un “caudillo” (no existe lide-
razgo);

— miran y operan en la realidad desde la mirada del caudillo
(no existen dimensiones alternativas);

— resisten a los cambios por no poder ni querer entenderlos;

— generan altos costos personales y econémicos (aunque
sean muy pequefas);

— no han desarrollado el pensamiento estratégico y, en
cambio, reflejan en la realidad un pensamiento operativo
empobrecido;

— sus recursos humanos se encuentran desmotivados y sus
capacidades de aprendizaje fuertemente deterioradas;

— transmiten su falta de previsién y prevencién a la vida par-
ticular (familiar) de sus recursos humanos;

— manifiestan escasas responsabilidades personales y gran
negacién sobre las responsabilidades publicas;

— “hacen sobre la marcha”, pero nunca saben lo que defini-
tivamente hacen (desmotivacién estructural);

— buscan aislar los valores personales y sociales de los pro-
cesos Yy resultados (escisidon con la realidad);

— buscan imitar e importar modelos;
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— son ineficaces en sus objetivos e ineficientes en sus resul-
tados;

— interpretan la evaluacién y el control como amenazas;

— estan inhabilitadas estructuralmente para administrar y ges-
tionar el patrimonio publico de sus comunidades.

Es poco probable que el entorno continle sosteniendo la exis-
tencia de organizaciones que reniegan de las acciones planificadas.

2.4 Potencialidades de la planificacion de los recursos
humanos

Si bien cuando hablamos de planificacion estamos “pensando
el futuro”, no cabe duda que él es posible si logramos reconocer lo
gue tenemos (o no) en nuestro presente. Pensar en la planificacion
de los recursos humanos implica iniciar la ejecuciéon de un proceso
de permanente concientizacién de nuestras propias fortalezas y
debilidades en relacién con las oportunidades y amenazas que el
contexto interno y externo nos presenta. Entonces, pensar en el
futuro nos ayuda a actuar en el presente, e implica también, cam-
biar el presente desde nuestra idea de futuro.

Para hacer frente a aquella idea de desarrollo futuro, es
importante considerar las posibilidades de adaptacion de nuestro
personal a las condiciones presentes. Toda planificacién de los recur-
sos humanos debe encontrar una légica relacién de adaptabilidad,
basada y sostenida en las competencias laborales que hacen a la
seguridad de las personas frente a los nuevos escenarios de actua-
cién y desempeno. Entendido este punto de partida, diremos que
con la planificacion nos proponemos realizar una proyeccién logica
de algunos elementos estructurales del presente, que queremos y
necesitamos sostener y controlar en las actuaciones futuras de nues-
tra organizacion; estos elementos estructurales, son los que nos per-
mitiran abordar nuevas dimensiones de esas nuevas realidades.

La Planificacién de los Recursos Humanos procura:

* Provocar y mantener la efectividad de la planta. No esta-
mos refiriéndonos al trabajo “efectivo” como aquella condicién juri-
dico-legal, sino a la posibilidad de entenderlo en la equilibrada rela-
cién del logro de objetivos y resultados. Es este criterio el que
deberia determinar la cantidad y calidad del trabajo efectivo (en su
significacién juridico-legal). La planificacion debe estar orientada a
provocar la efectividad, esto es prever el logro equilibrado de obje-
tivos de gobierno y resultados operativos, para lo cual tendra que
asociar unos con otros. Tal asociacién depende en gran medida de
la claridad con que se establezcan ante el personal los objetivos de



gobierno. La planificacién, entonces, exige que los niveles jerarqui-
cos definan y comuniquen los principales objetivos de gobierno a
partir de los cuales se delinearan operativamente los resultados que
el personal debe planificar y alcanzar segin sus posiciones de tra-
bajo individuales y de equipo.

* Facilitar la adaptacién de la organizacién a los cambios del
entorno. Si la planificacién consiste en una proyeccién légica hacia
el futuro de elementos estructurales del presente, esto nos lleva a
pensar que la organizacién contara con recursos minimos e indis-
pensables para enfrentar los cambios que las nuevas realidades le
presenten. Lo anterior sugiere que la organizacién no sufrird cam-
bios traumaticos sino que tendra mayores posibilidades de adapta-
cién activa frente a aquellas nuevas variables que su entorno le pro-
ponga. La planificacién de los recursos humanos debera prever
instancias (procesos) que faciliten estratégicamente la asimilacién y
el acomodamiento a las nuevas situaciones, lo cual se relaciona
directamente con la funcionalidad y flexibilidad de los recursos
humanos. La planificacién resulta una interface (puente) entre lo
antiguo y lo nuevo, lo estandarizado y las innovaciones, finalmente,
entre la experiencia y la capacidad de aprendizaje (inteligencia orga-
nizacional).

* Hacer viables las estrategias de desarrollo organizacional.
La planificacién en materia de recursos humanos reorganiza las res-
puestas actuales de la organizacién al tiempo que produce estrate-
gias de desarrollo personal y de equipo. Puesto que el desarrollo
organizacional nunca deberia depender del azar, debe estar directa
e intencionalmente asociado con las capacidades presentes. En estos
términos, el futuro debe provocar desafios que los recursos huma-
nos deben asociar con sus individuales y compartidas posibilidades
de desarrollo, nunca apartadas del logro de los objetivos organiza-
cionales.

* Maximizar el aprovechamiento de los recursos humanos.
Como ya lo adelantaramos en parrafos anteriores, la diversidad en
tanto cualidades diferenciales del personal, debe encontrar su
maximo aprovechamiento a través de la planificacién que en todas
sus expresiones debe ser inclusiva de las actitudes y aptitudes pro-
ductivas del personal. Cuando no se logra maximizar la diversidad
productiva con la que contamos se desaprovechan potencialidades
que no tardan en ponerse a la orden de actitudes burocraticas y
desmotivadoras.

* Formar y promocionar a los recursos humanos segln las
necesidades de la organizacién. Sin lugar a dudas tampoco la for-
macién y promocién del personal debe estar librada al azar; la pla-
nificacién se constituye en un recurso de enlace entre las necesida-
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des de la organizacién y las necesidades de formacién y promocién
de las personas y los grupos. El logro de todo objetivo organizacio-
nal reclama la permanente formacién del personal orientada a la
produccién de nuevas habilidades y competencias. En ese sentido,
una “planificacién operativa” del personal que excluyente de la
dimensién formativa de las personas resultaria inapropiada, pues los
recursos humanos escindirian sus experiencias operativas de sus
capacidades de aprendizaje permanente limitandose la posibilidad de
mejora del puesto de trabajo. La planificacion de los recursos huma-
nos debe fijar con anterioridad los criterios mas apropiados que
guiaran programas de formacién y modalidades de promocién.

* Facilitar la motivacién de los recursos humanos a través de
las expectativas y proyecciones de futuro. En su amplia mayoria las
organizaciones consideran a la motivacién de las dependientes
exclusivamente del “animo cotidiano” de cada persona. Una consi-
deracién semejante deberia subordinarse a aspectos sistémicos, cuya
responsabilidad se relaciona con elementos estratégicos de gestién
y administracién de los recursos humanos debidamente planificados.
Como ya lo advirtiéramos, la falta de planificacién esta en la base de
todo problema motivacional; su ausencia provoca desmotivacién
estructural en las personas que —en la mayoria de los casos—
excede sus manifestaciones internas para trasladarse al resto de las
proyecciones futuras que toda persona crea y recrea en su cotidia-
neidad laboral. La ausencia de previsién desmotiva y somete a las
personas y a las organizaciones a practicas compulsivas no ancladas
en valores y/o estimaciones de referencia. En esos casos, las perso-
nas pueden tener “conciencia del hacer” pero nunca saben definiti-
vamente dénde los conduce ese “hacer”. La planificacién devuelve
a las personas criterios y sentidos iniciales que hacen al rumbo de
sus acciones. De aqui que la motivacién en el ambito organizacional
es materia de planificacién que orienta y sostiene expectativas y
proyecciones de futuro para el logro de objetivos comunes (objeti-
vos de gobierno).

* Prever y evitar conflictos derivados de la inadecuacién de
los recursos humanos a las necesidades de la organizacién. En la
actualidad, una cantidad importante de conflictos lleva a las organi-
zaciones a invertir tiempos, esfuerzos y recursos en la bisqueda de
soluciones. Si los niveles de conflictividad son elevados y perma-
nentes resultaria mas econémico para la organizacién revisar sus cri-
terios de planificacién. Sin duda los conflictos estaran siempre pre-
sentes, no obstante saber diferenciar cudles de ellos se relacionan
efectivamente con el logro de objetivos y resultados productivos nos
ayudara a encausar recursos y energias para enfrentarlos. Por
supuesto que pueden surgir nuevos conflictos no contemplados en



la planificacién original, pero gracias a las referencias previamente
construidas, podran reconocerse como efectos de los advertidos
originalmente. La labilidad del comportamiento humano y la de sus
manifestaciones en las organizaciones, exige tener rumbos mas o
menos firmes, mas o menos flexibles, puesto que la total improvi-
sacion frente a los fenémenos conductuales lleva al sometimiento
irracional de los escenarios que debiéramos controlar por lo menos
en aquellos aspectos que atentan contra el logro de nuestras metas.
Reiteramos que altos niveles permanentes de conflicto indican pro-
blemas en los criterios de planificacién de la conduccién del perso-
nal. En linea con lo anterior, cabe destacar que la planificacién de los
recursos humanos hace posible la previsién de conflictos porque ella
misma —en alguna medida— los provoca y define, correlativa-
mente, referencias y soluciones. No estd en nuestro animo incitar
y/o estimular conflictos, lo cual implicaria crear conflictos inexisten-
tes, improductivos; nuestra idea es la de hacer emerger y facilitar el
tratamiento de aquellos que se produciran a partir de nuestros
mismos desafios, pues habra siempre situaciones, posiciones, perso-
nas, grupos, etc. que precipitaran el conflicto propio en toda situa-
cién de cambio. Con todo, la planificacién ayuda a diferenciar los
conflictos y a ponerlos en directa relacién productiva con los obje-
tivos y resultados propuestos y esperados.

* Alinear intereses personales y grupales con los de la
organizacién. La planificacién de los recursos humanos debe
orientarse a integrar los intereses personales en los objetivos y
resultados de la organizacién. Toda vez que los intereses perso-
nales no resulten contrapuestos con los objetivos organizaciona-
les deberan ocupar una importante parte en el disefio operativo
de estos Ultimos; los intereses contrapuestos sélo pueden distin-
guirse si sus logros benefician exclusivamente a sus promotores,
en desmedro de las funciones de la organizaciéon que procuran el
beneficio compartido, socializado y comunitario. Sabemos que
toda gestién de gobierno es tal por los compromisos asumidos
frente a la comunidad. El mecanismo mas efectivo para el cumpli-
miento de esos compromisos admite discusién, didlogo y pro-
puestas. La alineacién de intereses personales y grupales en pos
de los objetivos de gobierno resulta indispensable para la planifi-
cacién de los recursos humanos que deberan ejecutar los procesos
y procedimientos necesarios. Si logramos incluir los intereses del
personal en los objetivos de la organizacién, tendremos a disposi-
cion la energia proactiva necesaria propia de esa diversidad que
puede dar respuesta de manera integral a demandas y objetivos
mayores y complejos como son los problemas de nuestras comu-
nidades. No se trata entonces de rediscutir con el personal los
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compromisos asumidos, sino de buscar la forma mas efectiva para
lograrlos y eso, también, es materia de planificaciéon de los recur-
sos humanos.

* Evitar ingresos innecesarios. Iniciamos este apartado pro-
poniendo la consideracién del término efectividad como concepto
unificador de la relacién entre “eficacia” y “eficiencia” y queremos
cerrarlo mencionando la necesidad de planificar el ingreso de per-
sonal a través de criterios racionales que verdaderamente justifi-
quen la incorporacién efectiva de recursos humanos competentes
segun las necesidades operativas de la organizacién. El criterio de
funcionalidad (también desarrollado en parrafos precedentes) esta
en directa relaciéon con la toma de decisiones de incorporacién
puesto que es necesario revisar en la planta de personal toda posi-
bilidad de movilidad interna de recursos humanos entre areas,
pues perfiles que pueden estar desaprovechados en una y pueden
ser bien aprovechados en otra. Para eso, la planificacion debera
contemplar y hacer posible la comunicacién interna de las posi-
ciones vacantes a los fines de recibir, por parte del personal, ofer-
tas, sugerencias y hasta proyectos de desarrollo para los puestos
vacantes. Salvo en dreas excepcionales, nuestras organizaciones
publicas no resisten nuevos ingresos, no sin antes revisar la refun-
cionalizacién de los recursos humanos ya existentes. La superpo-
sicion de puestos de trabajo que en la mayoria de los casos pro-
vocan nuevos ingresos, ademas de introducir costes innecesarios,
produce y reproduce actitudes desmovilizadoras y desmotivantes
en el personal. Lo que resulta mas falaz ain es el intento de trans-
ferencia de tareas y responsabilidades por parte del antiguo per-
sonal a una nueva persona, que por no encontrar tareas para rea-
lizar, se somete a una indiscriminada derivacion de “trabajo”. Un
ingreso no planificado, degrada al trabajador, a su puesto y a las
personas en posiciones proximas. Con esta actitud irracional
(aunque suene loable), lejos de favorecer a alguien con “un
sueldo” lo que se logra finalmente es comprometer fondos publi-
cos en la reproduccién de una sub-cultura rehida con el desarro-
llo de valores productivos y solidarios. Entonces, la planificacién
exige gestionar estrategias funcionales de movilidad interna antes
de decidir “nuevos ingresos” contrarios a la disponibilidad actual y
potencial de la organizacién.

2.5 Los tiempos en la planificacion de los recursos
humanos

La realizacion operativa de la planificacion de los recursos
humanos implica el establecimiento de plazos. Sin plazos, los “cie-



rres” se tornan inexistentes y si nada se cierra pues tampoco nada
se inicia definitivamente. Los plazos son “mojones” en el tiempo
sumamente necesarios para poder pensar, ejecutar y evaluar accio-
nes en el presente que permitan proyectar acciones a futuro. A con-
tinuacién referimos al corto, mediano y largo plazo:

— Corto plazo (un afo). En este tiempo delineamos y pone-
mos en marcha respuestas a programas de accién estable-
cidos en el plan de gobierno con el fin de prever y evitar
colapsos en la disponibilidad y coordinacién de los recur-
sos humanos afectados al logro de resultados para las
demandas que reclaman respuestas urgentes.

— Mediano plazo (tres y cinco anos). En este plazo desarro-
llamos trabajos en el marco de las estrategias organizacio-
nales profundizando fundamentalmente aspectos cualitati-
vos de los puestos de trabajo, tales como el desarrollo de
competencias laborales, la formacién y capacitacién, la cali-
dad y los procesos de innovacién.

— Largo plazo (mas de cinco afos). Para trabajar planes
generales indicativos y estratégicamente prospectivos es
necesario preparar el personal para transformaciones no
traumaticas que modifiquen elementos estructurales de la
cultura organizacional y de su entorno.

2.6 Liderazgo y proceso de planificacion

Sin duda es el area de recursos humanos (departamento, ofi-
cina de personal, etc.) la responsable de liderar y conducir el proceso
de planificaciéon. Conducir no significa realizar la totalidad de las
acciones de planificacién. En este caso, liderar y conducir implica res-
ponsabilidad estratégica y técnica de las acciones de planificacién,
seguimiento, control y sistematizacién de los resultados en el pro-
ceso. El area de recursos humanos cumple asi una mas de sus fun-
ciones primarias y se espera pueda proveer al resto de las areas los
insumos informativos basicos y necesarios para el desarrollo efectivo
de tareas, funciones y responsabilidades de los recursos humanos.
Desde esta posicién de maxima responsabilidad estratégica y técnica,
se deberan pensar, generar y disefar las herramientas para el releva-
miento de datos, que podran ser encuestas (semipautadas y semidiri-
gidas), entrevistas personales y grupales, trabajos grupales de indaga-
cién focalizada y todo tipo de combinacién necesaria que resulte
apropiada y acorde con la cultura organizacional. El éxito de las apli-
caciones metodolégicas que finalmente se decidan como mas conve-
nientes, dependera del grado de implicancia y coordinacién de los
principales responsables de area. Las acciones de coordinacién seran
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la consecuencia légica de un efectivo proceso de concientizaciéon y
aportes previos por parte de los responsables de areas; si el area res-
ponsable no logra implicar a los recursos humanos en el disefio del
proceso de planificacién, la coordinacién de las acciones y el acceso a
la informacién estara fuertemente limitado y/o sesgado por el volun-
tarismo del personal que decida participar. No existe planificacion de
los recursos humanos efectiva sin la decisidon responsable y sostenida
de los niveles intermedios, que pueden transmitir sinergia a sus
subordinados. Si los mandos medios subestiman y/o desautorizan el
proceso, el personal de planta también reproducira esta actitud o no
podra participar libremente en las acciones previstas. En la mayoria
de los casos, los mandos medios actian de manera resistente frente
al relevamiento de informacion operativa de sus subordinados;
muchos de ellos creen que esta informacién “puede volverse en su
contra”. De aqui la particular sensibilidad que el area de recursos
humanos debe tener en la instalacién previa de todo proceso de pla-
nificaciéon del personal. Debe garantizar que el proceso de planifica-
cién se instale y desarrolle, lo cual implica advertir todo tipo de obs-
taculo que pretenda frenarlo. Ahora bien, la voluntad politica de los
niveles jerarquicos (Ejecutivo) resulta indispensable para eso.

El proceso de planificacién no debera alterar el normal
desenvolvimiento de las tareas, funciones y responsabilidades del
personal, ni el de la organizaciéon en su conjunto. No se trata de
“paralizar” a la organizacion para dedicarse con total exclusividad a
la planificacién; la planificacion creible y ajustada a la realidad se
desarrolla en lo cotidiano del funcionamiento organizacional pero no
lo obtaculiza. Si se deciden ejecutar acciones o actividades con el
personal que impliquen importantes tiempos de reflexiéon y produc-
cién intelectual, deberan preverse espacios y horarios que no afec-
ten las actividades diarias. Frente a esta posibilidad, tampoco resulta
aconsejable encuadrar estos tiempos como “horas extras” de tra-
bajo, puesto que nadie debiera cobrar para mejorar sus recursos,
espacios y tiempos de prestaciones, pues, en definitiva, trabajar
mejor es lisa y llanamente un derecho.

La planificacién, entendida como proceso, debe considerar
de manera permanente los determinantes socioculturales del perso-
nal. Cada persona en su marco de referencias y significaciones
socioculturales interpreta diferencialmente los criterios que dan
orden a sus funciones. Siempre y cuando se parta de sus concep-
ciones se podra estandarizar los criterios de previsién, orden, con-
trol y ejecucién para el conjunto de los recursos humanos. En este
punto, el personal con mayor antigliedad laboral suele manifestarse
reacio a revisar sus acciones a luz de comparaciones mas generales
y sistematizadas. Reconociendo que sus saberes hacen a la historia



funcional de la organizacién, es el 4rea de recursos humanos la que
debera aprovechar toda esa informacién parcial para integrarla en
una planificacién viable y productiva. Es también sabido que ciertas
areas que generalmente no comparten el espacio fisico de la admi-
nistraciéon central (edificio municipal) suelen generar métodos y
acciones mejor planificadas. Tal es el caso de los servicios de salud
(hospital, dispensarios) y cultura (centros de apoyo escolar, guarde-
rias, polideportivos, centros culturales, etc.). Segln nuestras inves-
tigaciones y registros, esas dependencias organicas, por su mayor
exposicién y contacto con las necesidades de la comunidad, cons-
truyen légicas de trabajo centradas en planificaciones semestrales y
anuales, Sin embargo, como contrapartida suelen mostrar cierto ais-
lamiento del resto de los procesos organizacionales (al menos en
materia de gestion de los recursos humanos). Asi, los propios acto-
res refieren a “mundos totalmente distintos” de la administracién
central. La integracién de estos espacios y la transmisién de sus 1gi-
cas de planificacién al resto de la organizacién es parte del trabajo
que debe realizar el area de recursos humanos, tomando sus buenas
practicas para fortalecer modelos de la organizacién en su conjunto.

La planificacién es un proceso dindmico y fundamentalmente
participativo orientado a la responsabilizacién de las acciones. El
caracter dinamico refiere a un disefio que demanda modificaciones
periddicas que ajusten acciones, en el marco de los ejes permanentes
gue guian las acciones ordenadas de las personas. Las planificaciones
rigidas que no permiten revisiones y ajustes son inviables vy, si logra-
ran ser aplicadas, correrian el riesgo de apartarse de los condiciona-
mientos que genera toda realidad (en especial las realidades que
atienden las organizaciones puUblicas). También debemos advertir que
las modificaciones no invalidan a la planificacién en su conjunto; si las
modificaciones se convirtieran en una constante del disefo planifi-
cado, se estaria frente a un indicador inquietante: la imprevisibilidad
se impondria por sobre el orden. Ciertas practicas cadticas de la diri-
gencia politica como las orientadas a obedecer los vaivenes de la
“demanda social o sectorial”, introducen la imprevisibilidad operativa
de los recursos humanos de las organizaciones publicas, de aqui que
resulta imprescindible restringir los niveles de respuesta para garanti-
zar la efectividad de las acciones previstas en la planificacion original.
Por ello es que consideramos a la planificacion como “una carta de
compromiso” por la que se decide consensuadamente someter las
acciones a ciertas y determinadas pautas funcionales y de racionali-
dad. Si la planificacién de los recursos humanos es la consecuencia
légica de un proceso participativo, ella también se convertira en un
compromiso responsable que en la actualidad toda comunidad
reclama y espera de los dirigentes y empleados del estado.
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1.2 Por ultimo, diremos que la planificacion de los recursos
humanos constituye el punto de partida y medicién del aprendizaje
organizacional. El aprendizaje implica un permanente reconocimiento
y valorizacién (reflexién) de los recursos humanos actuales y de estos
en relaciéon con la optimizacién de las herramientas técnicas y meto-
dolégicas de trabajo, del necesario sostén de objetivos y metas y de
la estratégica accién de controlar, evaluar y ponderar los resultados
alcanzados en el corto, mediano y largo plazo. Cuando decimos
aprendizaje organizacional hablamos del aprendizaje socializado que
las personas reciben a diario en sus ambitos de trabajo; conocer esta
variable que hace —nada mas y nada menos— a la supervivencia de
las organizaciones, implica un mayor control del proceso que lo con-
duce para lograr gestionarlo (acompanarlo) con decisiones que lo
consoliden y potencien.

2.7 Planificacion de formacién y capacitacion

Formar es mucho mas que hacer cursos. La formacién es un
sistema compuesto por diferentes elementos cuyo principal objetivo
es mejorar los procesos y resultados de una organizacién asegu-
rando el desarrollo personal de sus recursos humanos.

Planificar la formacién del personal de una organizacién con-
siste en disenar actividades y asignar recursos para resolver las
necesidades de competencias detectadas. Todo proceso formativo
efectivo empieza con un anilisis de necesidades. Ello es asi porque
la identificacién de estas necesidades es indispensable para conse-
guir que el plan de formacién sea realista, es decir, se ajuste a los
problemas detectados y verificados en cada organizacién.

Un buen andlisis de las necesidades formativas podria consi-
derar cuatro dimensiones diferenciadas que ayudarian a conocer los
factores criticos que condicionan el funcionamiento de la organiza-
cién. A saber:

— Los problemas o disfunciones de la organizacién

Consideramos como problema aquellas cuestiones que difi-
cultan la consecucién de los resultados previstos por la
organizacién. Aqui se incluye todo aquello “que se hace
mal”, los errores cometidos o lo que produce insatisfaccion
tanto en el personal como en los ciudadanos.

— Los proyectos de cambio

Se trata de decisiones que tendran un impacto a corto y
mediano plazo en la organizacién. En esta categoria se
incluyen las estrategias para (l) implantar nuevos progra-
mas, desarrollar de actividades futuras o asumir modifica-
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ciones en la politica de recursos humanos; y (2) inminentes
cambios organizativos, actuaciones derivadas del cambio de
paradigma de las administraciones publicas y de la orienta-
cién hacia el servicio a los ciudadanos.

— La actualizacién de las competencias profesionales

La propia transformacién de los sistemas de trabajo origina
la necesidad de proceder a una adaptacién continua de las
competencias profesionales de los empleados.

— Los cambios en el entorno

El entorno competencial de la organizacién es cambiante,
especialmente por la dindmica impuesta en las sucesivas
modificaciones de su marco juridico y politico. Las propias
transformaciones de la cultura organizacional son otra
fuente para identificar necesidades formativas. Ademas,
podemos incluir en este apartado las respuestas que la
organizacién debe dar a las nuevas demandas de la socie-
dad, de sus ciudadanos y de las entidades de alto contacto
con la organizacién.

2.8 Estrategias y acciones de planificacion de los
recursos humanos

Ciertas corrientes de pensamiento hablan de la planificacién
como aquella tarea propia de “expertos” que luego de pensar y fun-
damentar el funcionamiento de una organizacién entregan a sus
bases operativas el “nuevo diseno” que debe ser ejecutado. Sin duda
existen personas que se han especializado en el tema y que resultan
muy valiosas para todo proceso exhaustivo de planificacién; lo que
intentamos proponer en este apartado no contradice las distintas
intervenciones especializadas en el tema, simplemente consideramos
que la accién de planificar los recursos humanos debe vincularse con
una verdadera posibilidad de implementacién que genere compro-
misos sostenibles y responsables.

Entendemos a la planificacién en la organizacién como un
proceso fundamentalmente participativo y estratégico orientado a
ejecutar acciones de cambio necesarias. Es asi que, sometidos a un
esquema participativo de planificacién, los principales responsables
del 4rea en coordinacién con el area recursos humanos deberan
implicarse directamente con toda gestién de planificacién e implicar
a todas aquellas personas que a ellos reporten.

No se puede planificar sin informacion, por lo tanto, la pri-
mera tarea que proponemos es buscar y organizar la informacién
que tenemos a nuestro alrededor, que tiene que ver con el qué,
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cémo, dénde y cuanto hacen las personas, respecto a los objetivos
que se persiguen. La busqueda y produccién de informacién consti-
tuye la fase estratégica mas gravitante en el proceso de planificacién,
puesto que durante su ejecucién propone y produce importantes
instancias reflexivas y de concientizacién acerca de lo que “automa-
ticamente” se hace a diario en la organizacion. La planificacién nunca
debe perder su relacién con la realidad operativa que las personas
desarrollan bajo sus multiples formas y posibilidades, si desconoce-
mos estos aspectos, lo planificado podria no implementarse o, en el
mejor de los casos, encontrar permanentes obstaculos.

Existen distintas herramientas metodolégicas para relevar
informacién, proponemos las encuestas y los grupos focalizados. Las
encuestas, por producir y canalizar informacién racionalizada (pen-
sada, elaborada y/o reflexiva) y los grupos focalizados, por producir
y canalizar informacién espontanea y determinada por las relaciones
entre ideas y acciones interpersonales.

Asi, los objetivos del relevamiento de informacién que aqui
se propone son: generar un espacio de reflexion acerca del queha-
cer personal y compartido; abrir la participacién para el cambio;
hacer emerger la diversidad como camino alternativo para la ejecu-
cién de lo planificado e incluir y responsabilizar a la mayor cantidad
de actores posibles.

Empezaremos relevando informacién acerca lo que las perso-
nas hacen en la organizacién, sus tareas, funciones y responsabilida-
des. En este sentido podran abordarse varias fuentes, las personas en
cuestion, sus superiores inmediatos, los disefos formales y organi-
gramas generales o especificos, etcétera. Tengamos o no previamente
esta informacion, no dejaremos de preguntarle al personal, puesto
que nos devolvera una visién concreta y actualizada de cémo se han
interpretado esas tareas, funciones y responsabilidades. Rapidamente
nos enteraremos de posibles desviaciones y hasta superposiciones
con otras posiciones de trabajo, como asi también del grado de com-
plementariedad y/o cooperacién que existe entre las personas.

En esa linea, ademas de relevar informacién, habremos
puesto en marcha un importante proceso de auto formacién y capa-
citacién, asi, a medida que avanzamos el aprendizaje organizacional
sera el resultado mas inmediato y visible.

Para no confundirnos debe remarcarse que el qué de las
tareas, funciones y responsabilidades debe ser interpretado en
directa relacién con los objetivos de la organizacién, para lo cual
deberan esclarecerse los objetivos area por area para garantizar
interpretaciones sobre las relaciones directas e indirectas que
poseen los recursos humanos con los resultados alcanzados.



Tareas
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Responsabilidades

Figura 111.4

Respecto de la relacién entre tareas, responsabilidades y fun-
ciones de los recursos humanos y los objetivos organizacionales,
cabe destacar que, a menudo, en ciertas organizaciones publicas los
grupos o determinadas areas conservan y responden a los objetivos
que una gestién anterior. En algunos casos esos objetivos les sirven
como puntos de resistencia frente a las nuevas autoridades y en
otros, como Unica referencia actual del trabajo ya que las nuevas
autoridades no han logrado ain hacer efectiva la comunicacién de
los nuevos objetivos (por problemas de comunicaciéon o porque no
los han definido). Cualquiera sea la causa para aferrarse a los viejos
objetivos este fendmeno debe ser un punto de especial atencién en
nuestra tarea de planificacién. La existencia, claridad y comunicabi-
lidad de los objetivos es de vital importancia para el éxito de lo pla-
nificado.

La produccidn y organizacién de la informaciéon, como
primer paso en las acciones de planificacion, deben ser implemen-
tadas con una actitud participativa y esclarecedora de las condicio-
nes actuales de la organizacién. El personal debe ser informado del
motivo del relevamiento y una vez finalizado el proceso, también
debera tener acceso a las conclusiones, pues, de no producirse una
instancia de “devolucion”, la desconfianza actuara como principal
limite para nuestras acciones futuras. No olvidemos que el proceso
de planificacién implica también un proceso de aprendizaje organi-
zacional que de ser positivo nos beneficiard en las sucesivas estra-
tegias de cambio y desarrollo.

Por otra parte, la manera como desarrollan las personas sus
actividades (o el cémo) nos orienta a reconocer o descubrir las
herramientas que utilizan para llevar a cabo sus tareas, funciones y
responsabilidades.

Las herramientas tienen que ver con la tecnologia, cémo la
producen y qué uso hacen de ella. Pero antes es necesario definir
lo que entendemos por tecnologia dentro del ambito organizacional
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y en especial en el trabajo con los recursos humanos. La tecnologia
incluye a las herramientas tangibles o intangibles que nos permiten
hacer mas con menos. Las herramientas tangibles son aquellas fisi-
camente manipulables, que nosotros mismos podemos crear y/o uti-
lizar; mientras que las herramientas intangibles son recursos inte-
lectuales y conceptuales disponibles que posibilitan un mejor uso de
las herramientas tangibles.

El “hacer mas” implica tanto componentes cuantitativos como
lo cualitativos. La tecnologia no sélo tiene que ver con la cantidad y
con la produccién en serie y a gran escala, también involucra la cali-
dad como nuevo parametro para ponderar la cantidad. El “hacer mas
con menos” refiere a producir algin tipo de ahorro, esto es, que la
tendencia al pleno aprovechamiento de la tecnologia signifique un
ahorro que pueda invertirse en otras areas o actividades.

Entonces, el “cémo hacen las personas”, esta intimamente
ligado con la tecnologia tanto en su modalidad fisica como inte-
lectual.

Tecnologia siempre ha sido sinénimo de “lo tecnolégico”, de
lo fisicamente existente y manipulable, es decir, aquello que se
enchufa, que tiene teclas, cables y pantalla. No estd dentro de nues-
tros objetivos discutir esta idea de tecnologia, pero consideramos
necesario advertir los efectos que acarrea considerar a la tecnologia
por si misma y aislada de los procesos intelectuales e inteligentes de
las personas. Esos efectos son negativos si producen una “fantasia
discriminatoria” entre los que la tienen y los que no, y entre los que
conocen y los que desconocen su manejo técnico-operativo. El
ejemplo clasico de nuestro paradigma tecnolégico lo representa en
nuestros tiempos la computadora. Si el concepto de tecnologia esta
aislado de los procesos inteligentes de las personas, la computadora
no sera mas que una herramienta de diferenciacién mezquina entre
ellas en funcién de quién la tiene y quién no, y entre quiénes la
tienen, quién sabe usarla y quién no y asi sucesivamente, porque en
tal concepcién la computadora vale mas por lo que es que por los
beneficios que trae a las personas.

La tecnologia entendida asi se constituye en un limite para
las personas y las organizaciones; limite que primero es virtual y que
luego se transforma en un limite real.

Estos aspectos tienen una gravitante incidencia en todo pro-
ceso de planificaciéon de los recursos humanos puesto que la plani-
ficacién es, en primera instancia, un trabajo de constante abstrac-
cién que busca complementarse con las herramientas tecnolégicas a
los fines de efectivizar y optimizar las proyecciones que se han plan-
teado.



Asi, la planificacién de los recursos humanos en esta etapa
busca reconocer limites y determinantes virtuales y reales para
replantear objetivos y resultados.

Herramientas Técnicas

RESULTADOS

Pensamiento

Figura IIL5

El cémo hacen nuestros recursos humanos estd entonces
ligado a la tecnologia que ellos usan (herramientas intelectuales y
herramientas fisicas). El pensamiento debe constituir la base de
nuestra produccién y uso tecnolégico puesto que el pensamiento
también es tecnologia potencial y en accién, mientras que las herra-
mientas fisicas son lo mas emergente del uso que hacemos de nues-
tro pensamiento.

A los fines de nuestra accion planificadora relevaremos
ambos aspectos para poder saber dénde una de estas herramientas
reemplaza a la otra o dénde se establecen distintas modalidades de
complementariedad entre ambas. Sabremos, por ejemplo, si el no
contar con una computadora para realizar determinadas tareas es un
limite para realizarlas, o si en ausencia de computadora las personas
han puesto en marcha herramientas intelectuales con las cuales pro-
cesan datos y avanzan sobre los objetivos planteados. En este ultimo
caso estarfamos frente a una excelente oportunidad para adquirir
instrumentos tecnolégicos de trabajo (en nuestro ejemplo, una PC)
porque existirian mayores posibilidades de que lo instrumental sea
mejor utilizado y que las personas comiencen a elaborar nuevas
herramientas intelectuales para solucionar otro tipo de problemas
(que también pueden estar asociados con la carencia de lo instru-
mental). Las herramientas fisicas entonces deberian incorporarse al
ambito de trabajo cuando el pensamiento ha sido capaz de solucio-
nar el problema mas alla de la presencia de lo instrumental; vale
decir que si las herramientas fisicas fallaran o dejaran de existir,
siempre las herramientas intelectuales estaran.

Siguiendo nuestros planteos anteriores, queda claro que la
planificacién de los recursos humanos ayuda a definir el qué y el
cuando se necesita de lo instrumental y a no tomar como Unicas
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variables lo que el personal demanda y lo que el mercado ofrece (o
ha impuesto); si queremos que lo instrumental se use y se use bien,
pues debera estar subordinado a lo racional de una planificacién
integral e inteligente de los recursos humanos.

El dénde nos posiciona frente a los espacios fisicos y tem-
porales en los cuales los recursos humanos desarrollan sus activida-
des. Las estructuras modernas de trabajo nos ponen de sobre aviso
que tanto los espacios como los tiempos de trabajo han cambiado y
que deben ser reestructurados en relacién a la complejidad de los
problemas que nuestros recursos humanos deben solucionar en sus
posiciones laborales. El concepto de teletrabajo ya instalado en
numerosas organizaciones de distintos paises, ha revolucionado
tanto la forma como la estructura misma del quehacer humano. El
mismo propone la refuncionalizaciéon de los espacios fisicos y el
mejor aprovechamiento del tiempo dedicado al trabajo a los fines
de maximizar los resultados. El concepto de flexibilidad asociado al
teletrabajo se relaciona con la agilidad en la produccién de solucio-
nes que tiende a superar limitaciones espaciales y temporales.

Tomaremos del concepto de teletrabajo algunos de sus prin-
cipales efectos mas que discutir cdmo lo orientan e implementan
algunas organizaciones.

El teletrabajo esta fuertemente ligado a la tecnologia infor-
matica y telematica. Sabemos que las personas trabajan e interac-
tian por medio de computadoras (mas o menos complejas) ubica-
das en lugares equidistantes unas de otras. Existen numerosos casos
(empresas de venta de pasajes aéreos, empresas petroleras, de capi-
tales de inversién, organizaciones no gubernamentales conservacio-
nistas, etc.) en que los empleados se encuentran a miles de kiléme-
tros, en distintos paises y con distintos usos horarios. Todos ellos
trabajan en forma conjunta, los procesos y resultados de unos
repercuten en los otros. Las transformaciones de nociones como
tiempo y espacio en el trabajo impactan fuertemente en las perso-
nas que teletrabajan considerando la complejidad de los problemas
que deben resolver.

Deciamos que preguntarnos y preguntar acerca de dénde
trabajan las personas alude al espacio y tiempo en el que se produ-
cen los procesos de trabajo. Todos los resultados a los que llegamos
en nuestra organizacién estan virtual y realmente determinados por
los procesos que se ponen en marcha. Estos pueden ser individua-
les o grupales, concretados en un espacio fisico o virtual y en un
tiempo determinado.

Es materia de la planificacién, relevar, analizar e interpretar
estos procesos a través de los cuales las personas ejecutan sus



tareas. Preguntemos entonces qué entienden nuestros recursos
humanos por espacio fisico de trabajo, cémo esta compuesto, qué
particularidades posee y también qué limites encuentran en él rela-
cionados con las tareas, funciones y responsabilidades que deben
cumplir. Lo mas probable es que nos encontremos con respuestas
que se circunscriben a esas “cuatro paredes llamadas oficina” o a
ese “conjunto de oficinas llamadas edificio de la Municipalidad”.

El espacio fisico de trabajo siempre excede lo visible circun-
dante, puesto que el mismo, al estar vinculado con otros procesos
involucra mas espacios de los que vemos; involucra a las relaciones
que genera nuestro quehacer cotidiano. Por ejemplo, no podria afir-
marse que el espacio fisico de trabajo de la seforita telefonista es
ese rincén que incluye un escritorio, una silla y un teléfono, puesto
que en realidad es ése lugar y todos los espacios que se encuentran
intercomunicados telefénicamente con aquél en el que ella esta fisi-
camente presente.

Si nuestro trabajo tiene efectos en otras personas y/o en
otras tareas significa que compartimos con el otro una parte de ese
espacio de trabajo y significa, ademas, que el otro nos ha incluido
en su ambiente de trabajo. Por ello, mas ajustado es hablar de
ambiente que de espacio de trabajo, porque cuando hablamos de
ambiente estamos definiendo lo fisicamente existente a través de las
distintas variables que lo componen. En nuestro ejemplo de la tele-
fonista, ella estd incluida en el ambiente de trabajo de todos aque-
llos que tienen teléfono (o intercomunicador), por lo tanto, su pre-
sencia alli nada tiene que ver con la presencia fisica, es puramente
virtual. Todos los que esperan un mensaje saben que ella estara alli
para transmitirselos.

Lo anterior agrega un componente muy importante a nues-
tras acciones de planificacién de los recursos humanos ya que dedu-
cimos que no es necesario compartir un espacio de trabajo para
formar parte del ambiente de trabajo. Los espacios fisicos pueden
ser un determinante para realizar algunas tareas, pero nunca una
cuestion totalmente decisiva para ejecutarlas o no.

La refuncionalizaciéon de los espacios de trabajo debe orien-
tarse a transformarlos en ambientes, solo asi lograremos hacer mas
funcionales nuestras estructuras fisicas, sean ellas muy pequenas o
muy grandes. Si de lo que se trata es de solucionar problemas,
entonces son esos problemas los que nos daran la verdadera dimen-
sién fisica y funcional de nuestros ambientes de trabajo.

La planificacién de nuestros recursos humanos debe partir del
concepto de ambiente de trabajo y buscar de manera permanente
poner en marcha procesos que exijan resultados coherentes con este
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concepto y, ademas, convertirse en una accién que forme y capacite
a las personas en la refuncionalizacién de los espacios fisicos.

Respecto al tiempo de trabajo que representa la otra parte
del cdmo hacen las personas, el ejemplo del teletrabajo sugiere algu-
nas cuestiones. Todas las personas que integran una red de teletra-
bajo saben que los tiempos de trabajo son los que demandan los
problemas a solucionar. Eso no significa que el tiempo del trabajo
sea cualquier tiempo o todo el tiempo. Las soluciones a los proble-
mas deben tener tiempo y horario determinados, es decir, limites.
Los limites son, en este caso, parametros reales, estandarizados y
acordados. Son los problemas a resolver los que deben racionalizar
inteligentemente el tiempo de trabajo, de no existir esta racionali-
dad el tiempo que sobra favorecera a la burocracia o el tiempo que
falta empobrecera las soluciones.

Siguiendo con nuestro desarrollo, el cuanto hacen los recur-
sos humanos de nuestra organizacién estd referido a la cantidad y
calidad de los procesos y resultados. Cuando hablamos del qué,
cémo y cuando hemos hecho expresa menciéon de este aspecto
decisivo para observar, evaluar y medir las tareas, funciones y res-
ponsabilidades dentro de nuestras organizaciones.

No existen resultados sin procesos ni procesos efectivos
sin resultados; planificar exclusivamente por resultados u objeti-
vos conduce a naufragar en lo ideal, lo declamativo y hasta en lo
autoritariamente tecnocratico. Los procesos determinan y condi-
cionan los resultados, pero conforman también la base minima e
indispensable para lograrlos. Los procesos son las actividades y
acciones légicas que posibilitan los resultados. Incluyen a todas las
actividades procedimentales y técnicas y a las acciones de coordi-
nacién que se realizan, todo lo cual conforma la llamada logistica
de la organizacién.

En el ambito de las organizaciones publicas siempre se han
tomado mas en cuenta los procesos que los resultados, tal orienta-
cién ha potenciado las acciones y efectos burocraticos —asociados
a los procedimientos— alcanzando formas inimaginables en las
cuales “los procesos son el resultado”. No descartamos que existen
ciertos y determinados procesos que pueden ser en si mismos resul-
tados, pero si estos casos nhunca encuentran un punto de conclusién
que signifique la solucién de un problema tal proceso convertira a
esa parte de la organizacién en un “punto ciego” de productividad.
Los “procesos sin resultados” no desconocen ni excluyen una légica
de trabajo, muy por el contrario, implican acciones de planificacion
muy puntillosa pero ciertamente cerrada y totalmente asilada y
resistente a la planificacién general. Sencillamente tienden a soste-
ner procedimientos y acciones que se relacionan con el poder que



pueden ejercer sus actores sobre otros mas que con la solucién
compartida de los problemas. Toda vez que encontremos estos
casos podremos inferir que la organizacién ha abandonado alguna de
sus funciones (en muy poco tiempo puede abandonarlas a todas) y
que los procesos pertenecientes a otras areas estan fuertemente
dimensionados, recargados y hasta desvirtuados (porque lo que deja
de hacer alguien, o nadie lo hace u otro lo toma a puro riesgo de
perder efectividad en lo que le es propio).

Entonces, la planificacién de las actividades procedimentales
y de las acciones coordinativas nunca debe estar totalmente ajustada
a un plan, ni totalmente librada a la voluntad y légica de las perso-
nas. Se trata mas bien de complementar actividades técnicas y accio-
nes coordinativas con las légicas de las personas y la racionalidad de
los objetivos de la organizacién. Los procesos deben ser légicos
pero también racionales; a la légica se la proveen las personas y a la
racionalidad, las funciones y responsabilidades de aquellas.

Deciamos que no existen procesos efectivos sin resultados.
Los resultados son el punto de cierre en el que concluyen los pro-
cesos y en el que estos Ultimos vuelven a iniciarse. Los resultados
no cierran literalmente los procesos sino en el sentido de comple-
tarlos y volverlos a abrir para mantenerlos siempre en su dinamica
de produccién. Tanto los procesos como sus resultados son parte
del hacer productivo ya que para lograr resultados es necesario pro-
ducir procesos y para lograr procesos eficientes es necesario pro-
ducir resultados.

RESULTADOS

TANGIBLES INTANGIBLES
Plan de Gobierno Credibilidad de los ciudadanos
Presupuesto anual Cambio del clima laboral
Asistencia del personal Transparencia en el manejo de fondos
Armado y despacho de expedientes Eficiencia de equipos de trabajo
Ciudadanos atendidos Comunicacién interna eficaz
Otorgamiento de subsidios Motivacién del personal
Listado de morosos Aprendizaje del area Economia
Tabla IlI.1

En la dinamica de las organizaciones, los resultados siempre
tienen un efecto motivador o al menos movilizador de la fuerza de
trabajo, sean positivos o negativos. El solo hecho de comprobar el
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efecto de nuestras acciones implica un reaseguro de ser parte de
ese resultado que, si es positivo, producira satisfaccién y si es nega-
tivo, ansiedad. De cualquier manera, el resultado siempre debera
convertirse en una instancia reflexiva a través de la cual consolidar
el aprendizaje personal y organizacional.

Los resultados son la materializacion de los objetivos, alin
cuando aquellos sean tangibles o intangibles; los tangibles son aque-
llos materialmente apreciables, observables o de inmediata medicién
y que pueden ser ponderados con parametros empiricos preestable-
cidos, los intangibles son aquellos que efectivamente han producido
un efecto siendo éste de caracteristicas inmateriales, indirectamente
observables y de medicién mediata ponderada con parametros con-
ceptuales (abstractos, tedricos).

3 CONSIDERACIONES FINALES.
LA PRODUCTIVIDAD EN LAS ORGANIZACIO-
NES PUBLICAS.

La productividad de una organizacién esta integrada tanto
por los procesos como por los resultados. La productividad es el
efecto provocado tanto por unos como por otros y es sobre ella
que debe evaluarse el rendimiento de una organizacién. Cualquier
intento de planificacion de los recursos humanos que excluya crite-
rios de productividad adolecera de parametros racionales y objeti-
vos para evaluar el desenvolvimiento de las tareas y funciones de las
personas en la organizacién.

Durante muchos anos, la productividad fue “la preocupacion”
en el ambito de las empresas privadas y, en especial, en aquellas
dedicadas a la produccién de bienes y servicios tangibles. De hecho,
esas empresas dieron los primeros pasos en la materia. Sin embargo,
el tema importa a las organizaciones publicas y requiere una discu-
sién particular, distinta de la suscitada en los ambitos privados empre-
sariales, entre otras cuestiones para evitar la “importacién” de los
métodos y parametros del sector empresarial con fines de lucro.

La productividad de una organizacién debe ser definida en
relacién a sus funciones y objetivos, vale decir que los parametros
de productividad encuentran basicamente dos canales de definicién
que deben ser complementarios y equilibrados: el que puede defi-
nir 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).

Una organizacién del estado nunca deberia definir por si
misma —aisladamente— qué es productividad. La comunidad, que



sostiene el accionar de las organizaciones deberia intervenir en esa
discusion.

Siendo la productividad del estado un problema insuficiente-
mente debatido, sélo nos limitaremos a esbozar algunas orientacio-
nes metodoldgicas en linea con los planteos que integran los apar-
tados anteriores, sugiriendo su aplicacién en el seno de las
organizaciones publicas.

Los estudios implicados en la planificacién podrian incluir algu-
nas preguntas que orienten a analizar e interpretar qué se entiende
por producto, produccién y productividad en la administracién
publica; cémo puede observarse y medirse y qué tienen que ver esos
aspectos con las principales funciones y tareas que la organizacion
debe ejecutar. De esta forma podremos instalar el tema en la discu-
sion de nuestro personal y producir informacién que nos ayude a
definir y diferenciar los procesos productivos de aquellos que no lo
son e intentar incorporarlos en nuestra planificacién a los fines de
profundizarlos, evaluarlos y, de ser posible, extenderlos a otras areas
donde la productividad esté indefinida o excluida de los procesos.

Toda vez que nuestros recursos humanos tienen la posibili-
dad de debatir acerca de lo que hacen, cémo lo hacen, cuanto
hacen y qué valor le atribuyen a lo hecho, la organizacién se forta-
lece, porque el problema de lo productivo no carece de connota-
ciones éticas. Una estrategia orientada a revalorizar lo productivo
en la organizacién resignifica los valores de servicio y desalienta acti-
tudes irresponsables.

Por supuesto que es posible hablar de productividad en el
Estado y que también lo es planificarla, medirla y evaluarla, siempre
y cuando entendamos que los procesos (por diversos que sean)
tienen una razén de ser y que esa razén es el espacio de intersec-
cién (de encuentro) que deben definir la organizaciéon y su comuni-
dad y en el cual la produccién de gestién de unos es la solucién de
problemas de otros.
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I INTRODUCCION

Distintas circunstancias llevan a ciertas personas con la nece-
saria vocacion a desempenar funciones de gestién publica, ya sea en
cargos electivos o como funcionarios, en equipos responsables de
llevar adelante politicas publicas.

Los estudios alcanzados, las inquietudes personales y las
experiencias vividas son por lo general el bagaje de conocimientos
con el cual afrontan estas responsabilidades, que por cierto afectan
no sélo a la empresa personal de quién las asume, sino que por su
caracter publico influyen en la vida de muchas personas y sus comu-
nidades presentes y aun futuras.
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Los servicios publicos constituyen en la actualidad una parte
sustancial de la gestién publica local y sabemos que, satisfechas las
demandas de unos, surgiran nuevas demandas de otros servicios que
exigiran atencién.

El gestor publico de hoy, no solo debe tener la vocacién por
lo publico y la fuerza, constancia y voluntad necesarias para afron-
tar los desafios, sino también la preparacién adecuada para inter-
pretar acabadamente las demandas sociales, proyectar en realidades
concretas su visién de ciudad y por sobre todas las cosas hacerlo en
forma eficaz y eficiente.

{Cémo identificar claramente cuando un servicio es publico?
{Cudles son sus actores principales? (Cémo medir las necesidades y
expectativas de los ciudadanos en relacién a un determinado servi-
cio? ¢Cémo vincular el interés publico con el privado? (Cémo medir
el desempeno en la gestién, para saber si avanzamos hacia la calidad
o nos alejamos de ella? ¢(Cuando financiaremos por tasa y cuando
por tarifa? Las preguntas acerca de subsidios, regulacién y calidad
son frecuentes en la gestién publica pero a menudo reciben res-
puestas diferentes.

El presente articulo pretende aproximar al lector a algunos
de estos conceptos y dimensiones de analisis de los servicios publi-
cos locales como asi también al manejo de herramientas para su
proyecto, gestién y evaluacién.

2  LOS SERVICIOS PUBLICOS COMO POLITICA
PUBLICA ESTATAL

2.1 Diseno de politicas sectoriales

Definimos como sector publico a aquel que reune al con-
junto de administraciones, entes, organizaciones, empresas, y cual-
quier formacién operativa de caracter estatal, ya sea de jurisdiccién
nacional, provincial, regional o municipal destinadas a programar,
disenar, gestionar y evaluar las acciones y los resultados de las politi-
cas emanadas de un gobierno. En este contexto, la administracién
publica constituye, en general, la materializacién operativa del estado.

Entonces, con servicio publico nos referimos a aquello que
tenga que ver con la administraciéon publica y esté relacionado con
su caracter administrativo, reglamentario y prestacional.

En una interpretacién restringida, se define servicio publico
como toda aquella actividad prestacional que satisface necesidades
colectivas relevantes, calificadas como publicas en razén de que la
administracién asume la garantia de su prestacién y la responsabili-



dad de su regulacién y fiscalizacién, independientemente de que la
gestion del servicio sea asumida por la propia administracién o por
terceros.

En cualquier caso, un servicio publico queda definido por su
objeto, es decir la actividad desplegada; su titularidad, o sea el ente
publico responsable del mismo; y el régimen juridico o marco legal
al que se encuentra sometido.

Las competencias jurisdiccionales sobre los servicios publicos
son establecidas en la organizacién constitucional y legal de cada
pais '%°. Asi es como tenemos en Argentina que la competencia en
materia de regulacién sobre los servicios publicos relacionados con
la energia eléctrica, gasifera, o las actividades aérea y de telecomu-
nicaciones son, en general, de jurisdiccién nacional, las vinculadas al
transporte de media distancia son provinciales y las referidas a la
recoleccién de residuos, el transporte publico urbano de pasajeros
o la distribucién de agua potable son de competencia municipal, lo
que no impide que existan modalidades distintas como pueden ser
las regionales.

Siguiendo a Graglia, las politicas publicas pueden definirse
como el conjunto de “proyectos y actividades que un estado disefna
y gestiona a través de un gobierno y una administracién a los fines
de satisfacer necesidades de una sociedad”!?!. Para el autor, que
propone un modelo relacional estado-sociedad, durante la etapa de
diagnéstico en el disefo de politicas, los actores participantes deben
provenir de los sectores publico, asociativo —o conjunto de orga-
nizaciones de caracter no gubernamental de actuacién sin fines de
lucro—, empresarial y ciudadano'%2. En el marco de ese enfoque,
procurando una visién operacional de gestién de servicios publicos
y entendiendo éstos como un sector especifico de las politicas publi-
cas estatales, diremos que los actores que, de manera diferenciada
y complementaria, han de concurrir al disefio de la politica sectorial
de servicios publicos, son:

actor politico

actor prestacional

actor regulatorio

actor ciudadano- usuario

100 Véanse las competencias municipales para la provincia de Cérdoba en
Constitucion de la Provincia de Cérdoba, Titulo Il, Art. 186. y Ley Organica Muni-
cipal (LOM) N° 8102/91, Art. 100.

101 GraGLIA, ). E. (2004) Disefio y Gestién de Politicas Publicas. Hacia un modelo
relacional. Cérdoba Serie PROFIM, Vol |. EDUCC, p. 19.

102 |bid; p. 57 y ss.
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La politica sectorial referida, debe disefarse y ejecutarse a
proposito de la satisfaccién de los usuarios directos e indirectos de
ese sector o servicio, coordinando, dirigiendo, controlando y corri-
giendo las actividades necesarias para alcanzar los objetivos pro-
puestos.

A continuacién veremos cudles son los roles que desempa-
fan cada uno de los actores operacionales.

2.1.1 Actor Politico

El actor politico participa en el disefio y gestién de las poli-
ticas de servicios publicos desde una perspectiva de liderazgo que
emana de su caracter de representante de la voluntad social plas-
mada en una eleccién en un marco de institucionalidad democrética.

En este sentido, el gobierno que accede a la gestién fruto de
la decisién popular, es el encargado de establecer las grandes metas
y objetivos para un determinado lapso de tiempo, por lo general
uno o dos mandatos, y en ese marco, fijar una estrategia global, que
comprende una serie de metas especificas y un plan concreto de
accioén.

La estrategia global del gobierno implica necesariamente la
definicién de politicas sectoriales, que en el area de los servicios
publicos se traduce en politicas concretas para cada servicio publico.

De esta forma, cada servicio publico, dispondra de una poli-
tica para el sector, que incluira una serie de actividades. En primer
lugar el relevamiento de necesidades actuales y potenciales en rela-
cién al sector, identificacion de problemas, consultas con los distin-
tos actores del sector, analisis de alternativas de superacién y mejo-
ramiento, coordinacién con otras problematicas sectoriales en el
contexto general, priorizacién de metas. Luego vendra la fijacién de
estrategias para alcanzar las metas establecidas, las cuales deberan
compatibilizar los intereses muchas veces contrapuestos de los dis-
tintos actores, objetivos sociales del sector, necesidades politicas del
gobierno y necesidades comerciales del prestador. La siguiente acti-
vidad serd la evaluacién de los costos de conseguir las metas pro-
puestas que implica considerar las inversiones necesarias, el finan-
ciamiento requerido para la sostenibilidad del servicio y la voluntad
de pago de los usuarios/contribuyentes entre otras. Ademas, el
actor politico debera llevar adelante las acciones tendientes a la con-
crecion de los objetivos fijados obteniendo los apoyos y consensos
necesarios para lograr la aprobacién de los instrumentos técnicos y
legales que permitan poner en marcha la gestién del servicio publico
tales como aprobacién de ordenanzas en el consejo deliberante,
obtencién de créditos ante organismos de financiamiento, creacién



y fomento de competencia en los sectores de proveedores de ser-
vicios interesados, etcétera.

Por lo general, existe una tensién o contradiccién en el actor
politico al momento de establecer sus politicas sectoriales que debe
fijar metas y objetivos de largo plazo que permitan cumplir los obje-
tivos sociales de un servicio publico tales como la ampliaciéon de
cobertura, el acceso al mismo de todos los habitantes, el mejora-
miento de la calidad y la optimizacién de las tarifas, con sus propios
objetivos y necesidades politicas de corto plazo como por ejemplo
ganar las préximas elecciones. Esta contradiccién debe ir superan-
dose cada vez mas mediante los acuerdos que conlleven la fijacién
de “politicas de estado”, es decir sustrayendo del debate politico de
corto plazo, en base a consensos, la definicién de politicas y estra-
tegias de largo plazo a llevar adelante por el gobierno de turno, mas
alla de su color politico.

2.1.2 Actor Prestacional

El actor prestacional es el que corresponde al conjunto de
organizaciones publicas o privadas que concretamente gestiona un
determinado servicio publico, es decir el que “presta el servicio”.

El servicio publico podra ser gestionado por la propia admi-
nistracién publica —prestado por administracion— o bien por ter-
ceros —servicio privatizado— bajo distintas modalidades contrac-
tuales.

La administracién publica gestiona servicios por administra-
cién bajo distintas formas administrativas y legales, desde una
dependencia especifica mas del organigrama, como por ejemplo, la
Direccion de redes sanitarias y gas de la Municipalidad de Cérdoba,
hasta una empresa mixta municipal como puede ser el Ente Munici-
pal de Obras Sanitarias (EMOS) de la Municipalidad de Rio IV 103,

En el primer caso, los recursos para la gestién del servicio
provienen del presupuesto municipal, y cada rubro especifico de la
direccién (transporte, obras, mantenimiento, etc.) se encuentra
incluido en el marco general de la administracion municipal; de igual
modo, los empleados afectados al servicio forman parte de la planta
de personal municipal y estan sujetos a las decisiones y administra-
cién general de recursos humanos del municipio.

El sector privado puede gestionar servicios publicos me-
diante distintas relaciones contractuales con el sector publico, desde
un simple contrato de gerenciamiento en el que una empresa recibe

103 Ver en www.riocuarto.gov.ar/emos/
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una compensacién periédica por llevar adelante la gestién de un ser-
vicio, hasta una concesién como la de corredores del transporte
publico de pasajeros o la recoleccién y disposicién de residuos séli-
dos urbanos.

2.1.3 Actor Regulatorio

La regulacién de los servicios publicos se refiere a la capaci-
dad del sector publico de “fijar las reglas” mediante la sancién de
leyes, ordenanzas y decretos, y también a la potestad de modificar
las mismas con el objeto de corregir desviaciones que el libre juego
de intereses, muchas veces contrapuesto, suele producir en la ges-
tién de servicios publicos.

La atribucién de regular trae aparejada, en si misma, la idea
de aplicar regla, de controlar, monitorear el desenvolvimiento del
servicio para verificar que se cumplen las metas y objetivos perse-
guidos, y en caso de desviaciones o amenazas, producir los ajustes y
correcciones que fueren necesarias.

La regulacién se transforma en imprescindible cuando se
trata de servicios publicos monopélicos, es decir que se prestan sin
competencia, sin posibilidad de elegir.

En estos casos, la regulacion permite la proteccién reciproca
tanto de los usuarios como de los prestadores, sean estos de la
propia administracién o terceros, y se transforma en un instrumento
idéneo para resolver o atenuar las fallas de los monopolios, sobre la
base de proteger al usuario del abuso monopélico y proteger al
prestador del abuso politico.

2.1.4 Actor ciudadano-usuario

El ciudadano, al decir de John Major!%, es la razén de ser del
estado. El ciudadano, en tanto usuario de los servicios publicos
resulta entonces el objeto, el motivo o el fundamento de los servicios
publicos ya que esta dirigido a él, a la satisfaccién de sus demandas.

En este contexto, la participacién del ciudadano-usuario se
materializa en forma cada vez mas participativa, no sélo en el disefo
de las politicas sectoriales, sino incluso en la propia gestién del ser-
vicio y en el control y regulacién del mismo.

La creacién, disefo y modificacién de los servicios publicos
corresponde al ambito de accién de los poderes publicos, especial-

104 Primer Ministro del Reino Unido. Exposicién en el Parlamento (1991) sobre
los Principios de la Carta “Citizen Chartes”. Anexo bibliografico de la Direccién
Nacional de Organizacién del Ministerio de la Funcién Publica, Ano 1997.



mente de los érganos ejecutivos. La participaciéon ciudadana en
forma directa o mediante organizaciones representativas en el
diseno de las politicas sectoriales no ha sido muy desarrollada hasta
estos ultimos afos, cuando recién comienza a notarse una apertura,
a partir de la aplicacién de modelos de gestién participativa, que
conlleva generalmente un proceso de planificacién estratégica de
ciudades.

La participacién de los ciudadanos-usuarios en la gestiéon de
servicios publicos puede ejemplificarse en el modelo de gestién coo-
perativa, muy difundido en pueblos y ciudades del interior del pais.

Finalmente, la participacién de ciudadanos-usuarios en 6rga-
nos de control y regulacién de servicios publicos se ha difundido
desde la década de los anos 90 con su inclusién de manera organica,
en forma directa o por medio de organizaciones representativas, en
los entes y érganos reguladores de servicios creados en el proceso
de reforma del estado, como ocurre por ejemplo en el ERSEP 05,

2.2 Consideraciones para el diseno de los servicios
publicos

El disefio de una politica sectorial para los servicios publicos,
entendiendo cada servicio publico como un sector, requerira enton-
ces tener en cuenta al menos estos cuatros actores, cada uno con
sus objetivos e intereses complejos generalmente contrapuestos.

No obstante ello, el disefio de un servicio publico en par-
ticular requiere, ademas, la consideraciéon de aspectos referidos
no sélo a las condiciones técnicas y tecnolégicas disponibles,
recursos econémicos y financieros, humanos, etc. sino de otros
relacionados con la propia organizacién, el contexto y con el resto
de los servicios. Entre estas consideraciones se pueden mencionar
las referidas al contexto, a la propia administracién y los aspectos
relacionales.

2.2.1 Consideraciones referidas al contexto

El municipio forma parte de un pais y este forma parte de
una comunidad supranacional (Mercosur, Nafta, Comunidad Econé-
mica Europea, etc.). El estado nacional y en algunos casos la comu-
nidad supranacional fijan politicas que afectan a los municipios. La
administracién publica local debe evaluar estas medidas que se pre-
sentaran en ocasiones beneficiosas y en otras seran problemas u

105 Ente Regulador de los Servicios Plblicos de la Provincia de Cérdoba,
Argentina. Ver www.cba.gov.ar
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IV.2  obstaculos para la gestién de los servicios publicos, que deben ana-
lizarse cuidadosamente en relacién a los impactos que generan.
Algunos ejemplos de estas politicas de contexto son:

— Tipo de cambio: La moneda nacional puede encontrarse
sobre o subvaluada, implicando, para el caso de los servi-
cios publicos, modificaciones en la contratacién de insumos
no locales y en la inversién extraterritorial.

— Cambios en la politica comercial: barreras arancelarias o
incluso poca operatividad en los organismos de aduana
pueden representar graves inconvenientes para la gestién
de los servicios locales o, por el contrario, beneficios aran-
celarios permitirian el acceso a equipamiento especifico.

— Tasas de interés: considerando que esta variable es parte
de la politica monetaria de un estado, cuando son excesi-
vamente positivas o negativas en términos reales producen
una gran distorsién en los costos de las inversiones y
teniendo en cuenta que un insumo importante para todos
los servicios publicos es el capital financiero, se advierte la
implicancia directa de este factor externo

— Politicas salariales al margen de la productividad: las
autonomias municipales han permitido que la propia
administracién local pueda decidir su politica salarial pero
podemos ver en algunos lugares que las politicas salaria-
les son establecidas desde el poder central y con carac-
teristicas generales sin contemplar la amplia variedad de
situaciones regionales y locales. Aun en casos de servi-
cios gestionados por la propia administracién, en los que
el municipio ha podido decidir su politica salarial, los
agentes son empleados publicos regidos por el derecho
publico, con sistemas de remuneracién que no reflejan la
productividad en términos reales. Es importante desta-
car que en muchos casos mediante convenios colectivos
particulares, se procura que el salario esté ligado a su
productividad, la dificultad de determinar esto ultimo,
asociado a fuertes presiones sindicales (reclamos salaria-
les con suspension de tareas que afecta la prestacion del
servicio) trae como resultado salarios altos, en muchos
casos mas altos que los privados, con clausulas por
mayor productividad que terminan aplicandose a todos,
asi, ademaéas de deteriorar el nivel de motivacién interna,
se termina afectando la estructura de rentabilidad y
financiamiento del servicio.
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2.2.2 Consideraciones referidas a la propia
administracion

Las caracteristicas propias de la organizacién local condicio-
nan el diseno de las politicas dirigidas a los servicios publicos, en
especial aquellas que definen la estructura organizacional del
gobierno local.

Estas caracteristicas propias, relacionadas con la cultura de la
propia organizacion, son de muy dificil tratamiento, pero deben con-
siderarse en el momento del disefo.

Algunas de estas caracteristicas son:

Excesiva centralizacién en las decisiones

Especialmente para los servicios prestados por la adminis-
tracién, en forma directa o por entes auténomos de la administra-
cién, es comun la existencia de interferencias inapropiadas de los
niveles politicos, la superposicién de inconsistentes regulaciones y la
sobre especificacién de manuales de procedimientos, cédigos y
normas, lo que anula la autonomia de la gestién para cumplir la poli-
tica global.

Objetivos multiples

Los objetivos de cada servicio pueden estar fijados en forma
explicita, (por ejemplo, realizar el mantenimiento de calles de firme
natural), pero por diversas presiones el servicio concluye con objeti-
vos numerosos y poco claros produciendo confusion en las reglas de
conductas (por ejemplo, ademas del mencionado, recolectar arboles
caidos, colaborar en la limpieza de un terreno municipal, etc.).

Falta de incentivos e insuficiente control

Los individuos (o agentes) toman decisiones sin tener en
cuenta los objetivos generales, por ejemplo, la realizacién de obras
faradnicas de dudosa economia o utilidad con el sélo objeto de satisfa-
cer deseos de grupos. El control, tanto técnico como econémico, pre-
senta un retraso temporal sustancial y un excesivo énfasis en los
aspectos legales administrativos en desmedro de la calidad de gestién.

Carencia de planeamiento

La falta de metas y objetivos comunes y ausencia de coordi-
nacién entre los distintos departamentos o entes autarquicos que
prestan los servicios, trae como consecuencia, por lo general, la rea-
lizacién de tareas superpuestas, el solapamiento de gastos e incluso
la repeticiéon de acciones por parte de los distintos sectores o areas
involucradas que luego se reflejan negativamente en los indicadores
de eficiencia. Por ejemplo, la provincia de Cérdoba lanzé un plan de
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pavimentacion y bacheo de calles de la ciudad de Cérdoba sin
ningun tipo de coordinacién con el plan de pavimentacién y bacheo
que lleva adelante la municipalidad. Si bien la suma de ambas ges-
tiones resulta eficaz para la ciudadania ya que se consigue mayor
cantidad de calles asfaltadas y con menos baches, desde el punto de
vista del gasto publico la gestidn resulta ineficiente porque no se
optimizaron gastos que debieron haber sido comunes tales como
utilizaciéon de equipos técnicos para la ejecucién de los proyectos y
pliegos de licitacién, inspecciones y control de obras, movilidad,
etcétera. Ademas, desde el punto de vista social y urbano, cada
jurisdiccién priorizé sus obras en funcidén de sus propios intereses
de politicas publicas y no del desarrollo urbano planificado.

Organizacién empresarial

Entre los problemas organizacionales de la empresa, sea esta
publica o privada, mencionaremos los mas frecuentes. En primer
lugar, la presencia de decisores de diferentes niveles de la jerarquia
organica en la toma de decisiones (por ejemplo, un subdirector que
para emitir una disposicién debe contar previamente con las apro-
baciones de su director, el subsecretario del area y a veces hasta el
secretario municipal). Asimismo, organizaciones tradicionales del
tipo funcional que no se adaptan a las necesidades dinamicas de la
demanda de los servicios. O bien, una organizacién inadecuada que
no permite imputar correctamente los costos incurridos, por ejem-
plo cuando no es posible individualizar el costo de personal o de
mantenimiento de vehiculos de un servicio porque los mismos son
administrados por una oficina de administraciéon comudn a todas las
actividades municipales. En cuarto lugar, en vinculaciéon con el
primer problema enunciado, pueden presentarse problemas de
comunicacién vertical y/u horizontal en la toma de decisiones; estos
problemas de comunicacién generalmente se dan entre érganos téc-
nicos y politicos, ya que los tiempos de cada uno son distintos y
muchas veces las urgencias de gestién son relegadas por descuido o
falta de priorizacién politica. Otra dificultad tiene que ver con cier-
tos objetivos politico-sectoriales (interferencias sindicales, politicas)
sobre la organizacién y la gestién. Finalmente, la designacién de
directivos y/o administradores basada excluyentemente en criterios
politico-partidarios sin tener en cuenta la capacitacién o experiencia
de los mismos.

2.2.3 Aspectos relacionales

Estos aspectos tienen que ver con las tensiones que pueden
surgir en las relaciones que se entablan entre cada una de las orga-
nizaciones prestatarias del servicio y las autoridades de la adminis-



tracion central y/o los organismos de supervision y control. En la
medida que existan intereses no del todo coincidentes entre las
partes (aunque no sean directamente conflictivos) pueden surgir
visiones diferentes que pueden dar lugar a nuevos roces y malen-
tendidos.

Existencia de objetivos conflictivos

Quiza la tarea mas dificil para cualquier administracién sea
la de clarificar la formulacién de los objetivos perseguidos a través
de la gestién de los servicios publicos, explicitar un listado que
permita visualizar las prioridades y preferencias del poder publico
en materia decisoria. Es muy comun esperar que la gestién de los
servicios publicos contribuya a una gama de objetivos demasiado
amplia, desde los sociales (superavit econémico, inversiones para
demandas futuras, contribucién al empleo, desarrrollo regional,
equidad social, etc.) hasta aspectos econémicos de sostenibilidad
del servicio mediante el cobro de tasa o tarifa. En esta sobre-exi-
gencia en el desempeno, sumada a una frecuente permeabilidad a
las presiones politicas y sociales del contexto, podemos encontrar
la causa de muchos problemas internos, como asi también de la
debilidad en el logro de los resultados esperados en la prestacion
de los servicios.

Escasa autonomia decisoria en formulaciéon de politicas

En la gestiéon de servicios publicos, las administraciones
publicas locales suelen enfrentarse a situaciones conflictivas debido
en parte a la escasa autonomia en la formulacién de politicas. Servi-
cios cuyos insumos son provistos por empresas de otras jurisdiccio-
nes (nacionales por ejemplo) o cooperativas —con objetivos dobles,
confusos o ambiguos, muchas veces incompatibles— dificultan o
impiden la racionalidad en la gestién.

Falta de criterios para la elaboracion de indicadores
adecuados para juzgamiento del desempeno

Para el caso de los servicios gestionados por la propia admi-
nistraciéon es muy dificil la determinacion de indicadores de desem-
pefno. La dificultad radica precisamente en que primero debemos
definir para cada servicio metas (resultados cuantificables a alcanzar,
calidad del servicio) y para esto se requiere, identificar productos o
servicios (definidos en volumen y calidad), y luego, conocer los insu-
mos (evaluados en volumen y costo y afectarlos a los productos
determinados). Precisamente, estas determinaciones, que surgen de
una registracién prolija de datos, son parte de las falencias estruc-
turales de las administraciones publicas.
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Como conclusién, debemos tener en cuenta que cuando
desde la administracién publica local se disefia una politica para un
sistema de servicios publicos, el contexto, la propia organizacién y
las tensiones en las relaciones, son elementos que debemos consi-
derar y evaluar los impactos convenientemente para evitar conse-
cuencias posteriores que pueden incluso hacer fracasar la gestion de
los servicios.

3 SERVICIOS PUBLICOS GESTIONADOS
POR LA PROPIA ADMINISTRACION.
SU ORGANIZACION

La prestaciéon de servicios publicos por parte de la propia
administracién publica supone una estructura, una gestién y una
supervisién que como se ha visto adquiere distintas formas. En
cualquier caso, la administraciéon publica local para la prestacién
de los servicios debera organizar una estructura acorde con las
necesidades del servicio. Generalmente la mayoria se organiza
para su gestién en areas funcionales, o sistemas, que resumen
conjuntos de actividades homogéneas, cuyo disefio, gestién y
coordinacién entre ellas inciden en la buena o mala prestacién de
los mismos.

Son ejemplos de servicios publicos muchas veces gestionados
por la propia administracién local los siguientes: transporte publico
de pasajeros, alumbrado publico, recoleccién de basura, bacheo de
calles, etc.

La prestaciéon de servicios publicos debe estar destinada a
cumplir objetivos sociales, politicos, econémicos y tecnolégicos,
pero en cualquier caso debe ser disefiada, gestionada y controlada
bajo principios de calidad, eficacia y eficiencia en la gestién, calidad
del servicio y satisfacciéon del usuario.

Cuando las administraciones publicas locales prestan ser-
vicios en forma directa, teniendo en cuenta las caracteristicas del
servicio, usualmente tratan de agrupar todas las actividades
comunes por areas (Secretarias, Subsecretarias, Direccién, Sub-
direccién). En otros casos buscando mayor operatividad crean
entes u organismos estatales para la prestacién de determinados
servicios. Lo hacen por ordenanza o por ley, segin la jurisdiccién
de que se trate (municipio, provincia o nacién) y en cada caso este
instrumento establecera los objetivos, organizaciéon, modalidad
operativa, organismos de control, etc. del ente creado. Son ejem-
plos de servicios publicos prestados por entes creados a tal fin, la
Empresa Provincial de Electricidad de Cérdoba (EPEC) o la



empresa de transporte de pasajeros de la ciudad de Cérdoba
(TAMSE).

3.1 Organizacién del servicio mediante dreas
funcionales.

En general, cualquiera sea la forma de organizacién del ser-
vicio —la propia administracién, ente u organismo— su gestién
involucra unas seis areas: operativa, financiera, comercial, adminis-
trativa, planificacién y direccién, las que a su vez comprenden dis-
tintas subareas.

Es importante aclarar que pueden existir areas funcionales
no identificadas en relacién con servicios prestados por la propia
administracién, de todas maneras, en estos casos, la actividad estd
siendo realizada por otras areas comunes a otros servicios en el
marco de la administracién central.

Veamos en detalle las distintas areas funcionales.

Area operativa

Es la que se encarga en forma directa de la prestacion del
servicio. Se encuentra en contacto directo con el usuario y por lo
tanto su mejor o peor desempefo tiene una gran significacién en la
percepcién que el usuario tendra del servicio. Por lo general pode-
mos encontrar las siguientes subareas: prestacién del servicio pro-
piamente dicha; mantenimiento del servicio; control del servicio;
expansion del servicio.

Area comercial

Junto con el area operativa es también de contacto directo
con el usuario, son las caras visibles del servicio. Se encarga de la
venta del servicio. Podemos encontrar las subareas: tarifas /impues-
tos /tasas; registro de usuarios /contribuyentes; medicién del con-
sumo; facturacién y cobranzas.

Area financiera

Constituye un area de apoyo a las anteriores, imprescindible
para el sostenimiento financiero del servicio, las actividades que se
desarrollan en ocasiones pueden ser subareas, tales como: presu-
puestacién (programacioén, ejecucién y control); recaudacién /pagos;
contabilidad y control fiscal; andlisis financiero (fuentes y usos).

Area administrativa

Junto con el area financiera brinda apoyo al servicio en la
registraciéon y manejo de informacién de recursos humanos y mate-
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riales. Podemos encontrar sus actividades divididas en subdareas:
recursos humanos; organizaciéon y procedimientos; recursos mate-
riales; manejo de informacién y la comunicacién.

Area de planificacién

También area de apoyo. Se orienta a la planificaciéon del ser-
vicio en el contexto general del municipio y especifico del servicio.
Algunas de sus subareas son: planificacién operativa; planificacion
comercial; planificacion financiera; planificacién administrativa.

Area de direccion

Comprende las areas de decisién del servicio e incluye los
niveles gerenciales y de asesoramiento. Por lo general las subareas
estan relacionadas con: conocimientos, capacidades (recursos huma-
nos); activos (bienes patrimoniales); oportunidades; recursos finan-
cieros.

4 LA PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO

La participacién del sector privado en los servicios publicos es
un concepto general que comprende distintas formas de asociar al
sector privado con el publico. Estas formas de asociacién difieren en
la asignacién de riesgos entre privado y publico, en las responsabili-
dades, los tiempos de duracién, la posesiéon de activos, etcétera.
Muchas veces los gobiernos se relacionan con el sector privado utili-
zando variantes de estas opciones para adecuarse a las necesidades
locales y a sus propias capacidades. La participacién privada puede
ser una opcién para mejorar un estado de cosas donde la administra-
cién publica se manifiesta impotente. Los objetivos o fines para la
introduccién del sector privado en los servicios publicos pueden ser:

¢ Politicos;

— cuando existe agotamiento de la actividad publica (conflic-
tos, mala calidad de servicios, tarifas altas),

— cuando existe posibilidad de acceso de sectores expertos
y con experiencia en la prestacién de servicios.

¢ Economicos;

cuando se requiere mayor eficiencia en la prestacién de
servicios,

cuando se necesita una reduccién de los déficit publicos,

cuando se requieren inversiones con el consiguiente finan-
ciamiento para ampliar, mejorar o conservar infraestruc-
tura de servicio.



4.1 Beneficios, riesgos y dificultades de la participacion
privada

La participacién del sector privado en los servicios publicos
locales puede ser una opcién que implique beneficios para los veci-
nos, pero también comprende la posibilidad de afrontar riesgos y
dificultades.

En cualquier caso, luego de las grandes transformaciones en
la concepcién y organizacién del estado producidas en la década de
los anos 80 y especialmente los 90 del siglo pasado, queda claro que
la vinculacién de lo publico con lo privado no puede cobijarse bajo
principios dogmaticos sino mas bien pragmaticos. En determinadas
circunstancias y servicios es beneficioso y en otros no.

Gestionar los servicios publicos exige a los gobiernos locales
afrontar una serie de cuestiones relacionadas con la eficiencia, la
calidad, el costo y la transparencia, para lo cual muchas veces sus
administraciones no se encuentran completamente preparadas o han
perdido esa preparacién con el tiempo y los conflictos que han
debido encarar.

Es necesario entonces volver la mirada a quienes con su ini-
ciativa, conocimientos y capitales puedan ayudar a mejorar la pres-
tacién de los servicios publicos.

Sin duda, la accién de incorporar al sector privado en la ges-
tién de los servicios publicos es un hecho que requiere ser analizado
en todo su contexto ya que la aparente divergencia de obijetivos
entre el sector publico (bien publico) y el sector privado (beneficio
econémico de la inversién) deben ser adecuadamente compatibili-
zados.

Es necesario analizar tanto los potenciales beneficios como
los riesgos y dificultades potenciales ademas del contexto social y
politico ya que una inadecuada valoracién puede hacer fracasar cual-
quier intento reformador.

Se entiende por beneficio la posibilidad de contar con una
mejora en la calidad del servicio (cobertura, elevacién de estanda-
res, rapidez, confiabilidad, informacién, variedad, etc.) con iguales o
menores tarifas.

Por riesgos nos referimos a todo aquello que amenace la ter-
cerizacién y la lleve al fracaso ya sea durante el proceso de terceri-
zacién o habiéndose concluido la misma. Este fracaso, mas alla del
costo politico que seguramente acarreara a la gestién, seguramente
ira acompanado de costos econémicos que en algunos casos Yy, jui-
cios mediante, pueden ser muy onerosos para los contribuyentes.
Como ejemplo de estos fracasos se podran analizar los casos de la
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privatizaciéon del servicio de provisién de agua potable de la ciudad
de San Miguel de Tucuman en la década de los anos 90 o la mas
reciente reestatizaciéon del servicio de provisién de agua potable y
alcantarillado a la ciudad de Buenos Aires.

Posibles Beneficios

— Se puede incorporar experiencia e innovacién técnica y

administrativa disponibles en empresas especificas con
experiencia en gestion de servicios similares. Software,
equipamiento tecnolégico, organizacién, etc., dificiles de
obtener en la propia administracién.

Mejorar la eficiencia y calidad del servicio que los conflic-
tos, la normativa vigente en el ambito publico, las injeren-
cias politicas, etc. impiden lograr desde la propia adminis-
tracion.

Anular o disminuir los subsidios como consecuencia de la
optimizacién de tarifas y eficientizaciéon del servicio.

Aumentar la variedad de servicios en relacién a las necesi-
dades del usuario.

Incorporar capitales que dinamicen el mercado.

Posibles Riesgos

Pérdida de poder sobre un sector que posiblemente sea
estratégica y politicamente sensible. Este es uno de los fac-
tores a analizar mas detenidamente ya que por lo general
el poder se entiende en cuanto a la capacidad politica de
manejar una tarifa, influir sobre un gremio poderoso o ges-
tionar la planta de funcionarios y personal mas o menos
numerosa.

Fracaso por mala seleccién y/o contratacién del operador
privado.

— Juicios derivados de incumplimientos contractuales entre

estado Yy co-contratante.

Posibles Dificultades

Oposicién del personal publico afectado al servicio a pri-
vatizar por una natural resistencia al cambio y por la incer-
tidumbre que puede generar.

— Oposicién politica ya que la tercerizacién de servicios

publicos suele ser terreno propicio para dirimir diferencias
politicas.

— Interesados en participar que no rednen las condiciones

fijadas.



En cualquier caso, el proceso de incorporacién del sector
privado debe constituir una opcién que sea:

— técnicamente sensata (bien dirigida a los problemas; com-
patible con el marco legal y regulatorio existente);

— financieramente segura (con tarifas aceptables para los
usuarios; que contemple planes de subsidios cuando
correspondiere) y

— politicamente viable (con apoyo de los usuarios; apoyo de
los agentes estatales involucrados; interés de los posibles
accionistas).

4.2 Formas de vinculacién. Principales opciones de
contrato

Algunas opciones de contratos y caracteristicas principales
de la participacion del sector privado se muestran en la tabla si-
guiente '06,

Activos Operacion Inversiones Riesgo Duracién
Contrato de | )i, Pablico Pablico Pablico | 1-2 afios
servicio y privado
Contrato de | poics | Privado | Pablico | Pablico | 3-5 afos
administracion
Arrendamiento | Publico Privado Pablico |Compartido| 8-15 afios
Concesién Pdblico Privado Privado Privado 25-30 anos

COT-BOT Priyado Privado Privado Privado 20-30 anos
y publico

Privado
Traspaso o privado Privado Privado Privado Indefinido
y Publico

Relaciéon entre objetivo y opciéon de contrato

La mejor opcidn estara directamente vinculada con el tipo de
problema que se quiere abordar, en el marco general de expectati-
vas tanto de los ciudadanos como de los posibles inversores. Algu-

106 |nformacién del World Bank extraida de Conferencia Regional sobre Reforma
y Modernizacién de los Servicios de Agua Potable y Saneamiento para México, Centro-
américa, Haiti y la Republica Dominicana. Pag. 18. Tabla N° 6 (“Caracteristicas de las
diversas opciones para la participacién”). La publicacién mencionada integra la
bibliografia especifica del “Curso de regulacién econémica para el sector de agua y
saneamiento en América Latina”, organizado por UADE, ESADE, Instituto de Desa-
rrollo Econémico Mundial. Oxford Economic Research Associates Limited, Secreta-
ria de Obras Publicas de la Nacién y Consejo Federal de Entidades de Servicios
Sanitarios. Buenos Aires, 1998.
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nas de las opciones en funcién de los objetivos que se persiguen con
el ingreso del sector privado pueden verse en el esquema siguiente.

A Opcioén:
Objetivo: p .
g S Contrato de:
Mejorar la eficiencia. - s
> - Administracién

No hay necesidad de

. ; - Arrendamiento
grandes inversiones.

Opcién:
. Contrato de:
Objetivo: o .
N . . - » - Construccién o transferencia
uevas inversiones - Concesidn
- Traspaso

Figura IV.1

Las opciones de participacién del sector privado estan rela-
cionadas también con las inversiones a realizar, con quién toma el
riesgo comercial y la duracién del contrato.

4.2.2 Contrato de servicio

Consiste basicamente en la contratacién de terceros para la
realizacién de tareas parciales de la empresa o servicio, general-
mente durante un periodo breve de tiempo.

Tiene la caracteristica de que se puede contar con la expe-
riencia técnica de terceros para tareas especificas tales como man-
tenimiento, servicios de computacion, servicios de consultoria en
ingenieria, etc.

La decisién de objeto, monto y oportunidad de la inversién
corre por cuenta de la administracién, y la competencia y control
de precios se realiza por medio de concursos o licitaciones periédi-
cas y contratacién de dos o mas empresas para tareas similares de
manera de lograr competencia por comparacion.

Los contratos de servicios no constituyen por si mismos
garantia de optimizacién de gestidn ya que posiblemente reproduz-
can las ineficiencias y dispendios que una mala administracién pueda
realizar; aunque en la mayoria de los casos constituyen una herra-
mienta eficiente para alcanzar objetivos técnicos en un servicio bien
administrado y viable econémicamente.

4.2.3 Contrato de administracion o gestion

Los contratos de administraciéon o gestién transfieren la res-
ponsabilidad de la operacién y mantenimiento de un servicio publico
desde el sector estatal al privado.



En este tipo de contrato, la administracién (publica) paga al
operador (privado) un arancel fijo por la realizacién de las tareas de
administracién del servicio.

El plazo de vigencia del contrato suele ser de dos a cinco afios.

Los principales beneficios son la incorporacién de una admi-
nistraciéon idénea y con experiencia que optimice el servicio, lo haga
mas eficiente y en algunos casos rentable econémicamente.

Entre los riesgos podemos mencionar que en estos casos la
inversién queda a cargo de la administracion mientras que el tercero
se independiza de la mayor o menor eficiencia que pueda introdu-
cir en su tarea de operacién y mantenimiento, limitindose a cum-
plir los objetivos establecidos en el contrato, muchas veces inefi-
cientes en si mismos.

Por ello, es conveniente la fijacién de la remuneracién en
funcién del cumplimiento de objetivos de eficiencia, sino en su tota-
lidad por lo menos en parte, de manera que los beneficios obteni-
dos por el tercero-administrador estén directamente relacionados
con su eficiencia (incentivos por eficiencia).

En estos casos la dificultad estriba en congeniar adecuada-
mente, desde el inicio y a lo largo del contrato, el interés del inver-
sor (la administracién publica) con el del operador (privado).
Muchas veces una eficiente prestaciéon del servicio requiere de una
inversién previa que la administracién no comparte.

Los contratos de administracidon o gestién por lo general se
emplean cuando se requiere un rapido aumento de capacidad téc-
nica y eficiencia operacional o como transicidon hacia una mayor par-
ticipacién privada.

4.2.4 Contrato de arrendamiento

Con el objeto de transferir, al menos en parte, el riesgo de
la administracién por las inversiones presentes en el contrato por
administraciéon o gestién, se establece el denominado contrato por
arrendamiento. En este tipo de contrato, una firma privada arrienda
o alquila los activos de un servicio publico y asume la responsabili-
dad de operarlo y mantenerlo, es decir, asume los riesgos comer-
ciales de las operaciones. Asi, la rentabilidad del arrendador depen-
dera de la eficiencia con que pueda prestar el servicio, es decir, la
reduccién de costos manteniendo los niveles de calidad establecidos
en el contrato.

La responsabilidad de la administracion publica suele quedar
restringida al financiamiento de las obras de inversidon que se requie-
ran y que hayan sido acordadas con el arrendatario.
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En muchos casos el arrendamiento se encuentra combinado
con la concesidn.

Este tipo de contratos es viable para servicios altamente ine-
ficientes, dificilmente solucionables en el ambito publico, pero que
no requieran grandes inversiones en infraestructura.

4.25 Contrato de concesién

La concesién de servicios publicos supone transferir al con-
cesionario no sélo los activos del servicio sino también la operacién,
el mantenimiento y las inversiones que se realicen. La administra-
cién publica, no obstante, retiene la titularidad de los activos, los
que vuelven a ella una vez finalizada la concesién.

Los plazos de contratos son largos para permitir una Tasa
Interna de Retorno (TIR) econémicamente viable, generalmente de
I5 a 30 afos.

En este tipo de contrato, tanto el riesgo por la operacién
como por la inversién pasan enteramente al sector privado.

En general el contrato de concesién es adecuado para mejo-
rar y ampliar aquellos servicios donde se requieren grandes inver-
siones, fuera del alcance de la administracién publica.

En la concesién, la principal preocupacién de la administra-
cion es el control de un contrato complejo, de larga duracion y
generalmente monopédlico en el cual su misién principal es la de
verificar el cumplimiento de los compromisos asumidos por el con-
cesionario en el plan de inversiones, la calidad establecida y mante-
ner una equitativa distribucién de los beneficios de la concesién
entre el concesionario (ganancias) y los consumidores (tarifas mas
bajas y mas y mejor servicio).

4.2.6 Contrato de Construccion, Operacion y
Transferencia (COT) o Building, Operation
and Transfer (BOT)

Este tipo de contrato supone la construccién de una obra de
infraestructura, por ejemplo un camino, un puente, una planta de
tratamiento de efluentes, una planta potabilizadora o una central de
energia por parte de un privado y luego, su posterior operacién
durante un lapso de tiempo que le permita la recuperacién de la
inversion y los beneficios, cumplido el plazo se transfiere a la admi-
nistracién publica.

La administracion se compromete a pagar al privado una
suma fija durante todo el periodo del contrato para cubrir los costos
de la inversién y el beneficio, independiente del producido por la



obra en cuestidn, por ejemplo el peaje en un puente, la tarifa por
el servicio de provisiéon de agua potable, etcétera.

Este tipo de contrato es particularmente apto para la cons-
truccién de obras especificas y significa una posibilidad de obtener
financiamiento para los servicios publicos.

4.27 Contrato de Construccion, Operacion, Posesion
(COP) o Building, Operation and Possession (BOP)

Este contrato es una variante del contrato COT-BOT, que
implica que la obra contratada quede indefinidamente en poder del
socio privado, con lo que las cuestiones a tener en cuenta son el
periodo de amortizacién de la obra, la relacién entre administracion
y socio privado, los compromisos que se asumen, etcétera.

4.2.8 Contrato de traspaso. Transferencia total o parcial

Consiste en el traspaso de activos, a través de una venta de
activos o acciones del servicio publico a terceros o a sus propios
directivos y/o empleados.

Se transfiere en este caso, a diferencia de la concesién, la
titularidad de los activos, ademas de la capacidad de operacion,
mantenimiento e inversiones.

La relacién entre privado y administracién difiere levemente
de la de concesién quedando para la administracion la tarea de regu-
lar y controlar adecuadamente el cumplimiento del contrato.

4.3  Principales etapas del proceso de incorporacion del
sector privado

La iniciativa de hacer participar el sector privado en la pres-
tacién de servicios publicos conlleva generalmente un alto impacto
politico que es necesario merituar acabadamente. Una vez tomada
la decisién, es necesario completar un proceso técnico, administra-
tivo y politico que permitira, segin sea la calidad puesta en su mejor
ejecucién, cumplir acabadamente el objetivo. Los pasos o etapas
de este proceso incluyen, entre otros, los que sehalamos a conti-
nuacioén.

4.3.1 Busqueda de posibles interesados

La caracteristica del servicio, el tamafo de la/s poblacién/es
servidas, el nivel de ingreso, etc. pueden hacer dificultoso encontrar
interesados debido a una inadecuada o riesgosa ecuacién econé-
mica. En estos casos debera estudiarse la posible integracién de dis-
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tintas poblaciones o servicios, de manera de producir una economia
de escala que haga rentable las inversiones requeridas.

4.3.2 Elaboracion de los consensos requeridos

Este es un punto crucial donde se debe trabajar desde el
inicio mismo del proceso ya que por lo general las privatizaciones
requieren de un amplio apoyo de los ciudadanos, no sélo de secto-
res politicos sino también econémicos.

Se requiere la aprobacién de leyes y/o ordenanzas y los
consensos correspondientes. Se requiere una buena negociacién
con los empleados publicos involucrados en el servicio en lo posi-
ble para que se garanticen sus condiciones laborales, no siempre
compatibles con los intereses y modalidades operacionales del
futuro prestador.

En este sentido la informacién abundante y clara sobre los
beneficios y riesgos y la transparencia de las acciones son dos fac-
tores claves para el éxito.

4.3.3 Identificacion de los posibles prestadores privados

Es necesario, en un proceso de incorporacion del sector pri-
vado, efectuar una correcta individualizacién de inversores o areas
de interesados en participar del proceso. Generalmente se buscan
las siguientes categorias de interesados

Operador. Grupo experto y con experiencia en gestién de
emprendimientos similares al servicio en cuestién que garantice la
operacién del servicio.

Socios minoritarios. Grupos de inversores o empresas
interesadas en participar financiera, técnica o comercialmente.

Empleados. En muchos contratos de la administracién con
el sector privado, se reserva hasta un 10% de las acciones para ser
distribuidas entre los ex empleados del servicio publico.

4.3.4 Readlizacion de los estudios previos.

La decisién de privatizar un servicio publico requiere una eva-
luacién previa que nos indique el estado de cosas actuales para la
toma de decisiones, tales como privatizar o no privatizar e incluso
para saber cémo hacerlo, cémo preparar el servicio para hacerlo mas
atractivo, etcétera. Estos estudios previos pueden clasificarse en:

* Econémicos

— Tarifas



— Tasa interna de retorno
— Plan de inversiones

— Valuacién de bienes muebles e inmuebles

* Legales
— Marco juridico

— Regulacién. Normalmente, la génesis de los servicios
publicos los ha ubicado en la iniciativa publica y/o coope-
rativa de los vecinos, ciudadanos, usuarios. Es por ello
que su regulacién, es decir la relacién entre los distintos
actores, usuarios, prestador, control, tarifas, etc. en suma
entre la administracién u organizacién de bien publico sin
fines de lucro y los usuarios, debe ser reestructurada para
permitir la participacién de terceros, con inversiones de
riesgos, aspiracién de beneficios, competencia, etcétera.

— Laboral
¢ Técnicos

— Estado de las instalaciones. Normalmente la informa-
ciéon con que cuentan los servicios publicos es defi-
ciente y en algunos casos inexistente. Para una correcta
evaluacion se debe contar con datos que permitan eva-
luar el rendimiento, cantidad y calidad de la informa-
cién que se maneja y la factibilidad de cambiar los fac-
tores que podrian hacer poco atractiva la privatizacion.

— Obras a ejecutar. Comprende los planes de obras a
ejecutar durante la vigencia del contrato con inversién
privada o publica segiin sea el contrato.

4.4 Determinacion del procedimiento de seleccion

El procedimiento de selecciéon del co-contratante se regira
por las disposiciones administrativas y legales de cada jurisdiccién y
por las que en cada caso determinen los drganos competentes.
Algunas de las modalidades de seleccién mas difundidas son:

Contratacion directa

Un socio no se licita, se busca, dice un viejo adagio, por lo
que desde el punto de vista de la posibilidad de encontrar mejores
soluciones a determinados problemas pareceria ser una forma de
seleccién adecuada, no obstante carece de la transparencia y garan-
tias necesarias tanto para la ciudadania como para los poderes con-
trolantes, por lo que es altamente inconveniente e incluso no per-
mitida por la mayoria de las legislaciones.
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Licitacion publica o licitacion competitiva

Puede ser de convocatoria nacional o internacional. Otorga
transparencia y garantias de ecuanimidad. Proporciona un meca-
nismo de mercado para la seleccién y estimula el interés de una
amplia gama de potenciales participantes. Puede presentar dificulta-
des cuando los parametros técnicos o econémicos de las propues-
tas son de dificil comparacién.

Concurso integral

Es similar a la anterior pero las ofertas deben incluir pro-
puestas no sélo técnicas, sino también plazos, tarifas, montos y
planes de inversién, canon si lo hubiera, montos de arrendamiento,
etcétera.

Para la determinacién de la mejor oferta se establecen para-
metros de evaluacién y generalmente las presentaciones se efectian
por el sistema de doble sobre, uno con los antecedentes del ofe-
rente y la propuesta técnica y otro con la oferta econémica. Como
dificultad se advierte acerca de los inconvenientes que se generan a
la hora de comparar ofertas con presentaciones diversas.

5 INDICADORES

Un indicador es un nimero (indicador cuantitativo) o un
concepto (indicador cualitativo) que en relacidon a otro, ya sea un
estandar o un valor anterior, permite comparar resultados y concluir
que se estd mejor, peor o igual.

Tanto la definiciéon de estdndares como la determinacién mas
adecuada de indicadores de estos estandares resultan imprescindi-
bles para avanzar en procesos de calidad. Con ello sabremos si
nuestro servicio avanza hacia una mayor calidad, se estanca o retro-
cede, y en consecuencia sabremos qué acciones se deberan corre-
gir para lograr los objetivos prefijados.

A titulo de ejemplo, cuando definimos para una ciudad
determinada, que el objetivo para el final del ano 2007 es el de
tener recoleccién de residuos sélidos urbanos (RSU) una vez por dia
en el 80% de las cuadras de la ciudad, estamos definiendo un estan-
dar. El indicador de ese estandar sera en este caso un numero, es
decir las cantidades de cuadras servidas con una recoleccién diaria
sobre el total de cuadras de la ciudad, por ejemplo: 36.000 cuadras
servidas / 62.000 cuadras totales = 0,6 x 100 = 60%.

Si se efecttian mediciones mensuales podremos planificar a
qué ritmo debera incrementarse el servicio (cobertura) para alcan-
zar el estandar prefijado.



5.1 Indicadores de la prestacion

El disefio completo del sistema de servicios publicos debe
incluir entonces los elementos que permiten medir el desempeno
del servicio.

Si tenemos en cuenta que el criterio de eficiencia define, con
una aplicacién dada de recursos, una eleccién entre alternativas tal
que se seleccione aquella que produce los mayores y mejores bene-
ficios tanto desde el punto de vista social como de la calidad del ser-
vicio, entonces cobra especial significado la definicién de los indica-
dores seleccionados para efectuar estas comparaciones de
alternativas. Recordemos que la eficiencia relaciona dos elementos:
los resultados y los costos (privados y sociales), siendo la tarea
gerencial, en una organizacién, la maximizacién de su diferencia
(optimizar la funcién objetivo).

La eficiencia se refiere a hacer bien las cosas y la eficacia
consiste en hacer las cosas que corresponde hacer, y el interrogante
decisivo que se plantea no es cémo hacer las cosas correctamente,
sino cdmo encontrar lo que debe hacerse concentrando en ello los
recursos y los esfuerzos.

Debemos de alguna manera encontrar elementos que sean
cuantificables y que sean representativos del desempefo del servi-
cio en todos sus aspectos. Con indicadores de eficacia y eficiencia
podremos conocer la evolucién de los servicios y ademas conocer
las desviaciones de las metas propuestas

Debemos tomar mediciones relevantes y luego comparar ya
sea con una situacién estandar o con otros momentos de la presta-
cién del servicio. Los indicadores los podemos agrupar atendiendo
a la dimensién de analisis si evallan el comportamiento del sistema
o el desempeio de la propia organizacion

5.2 Indicadores del sistema

Estos indicadores nos permite conocer cual es la situacién
del servicio en su dimensidon amplia en relacién con la sociedad.

A continuacién enumeramos algunos de ellos, entendiendo
que no es un listado taxativo y que se podran disenar indicadores
en funcién de las caracteristicas propias de cada servicio y la socie-
dad a la que sirve.

Adaptabilidad

El servicio que se presta debe estar acorde con el entorno y la
tecnologia disponible, para determinar estos indicadores las preguntas
basicas a tener en cuenta pueden ser: itiene externalidades el servicio?
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{qué efectos negativos deja la prestacion del servicio? icémo se mani-
fiestan estos efectos negativos (mortalidad, contaminacién, etc)?

Control sobre el ambiente

Estos indicadores nos indicaran la evolucién del servicio
atendiendo al cuidado del medio ambiente. Podriamos utilizar indi-
cadores como: toneladas de reciclado de residuos tratados, porcen-
taje de insumos biodegradables utilizados.

Ausencia de tensiones

Un servicio forma parte de un sistema de servicios publicos,
las variaciones de uno puede afectar a los otros, recordemos que
existen muchos actores que participan, la ausencia de tensiones nos
indica que el sistema esta en equilibrio (ausencia de reclamos de los
prestatarios o demandas de los usuarios). Un indicador util puede
ser el de interrupciones del servicio por protesta en un periodo.

5.3 Indicador de desempeno de la organizacién

Los indicadores de desempefo organizacional nos permiten
saber como esta funcionando la organizacién que esta prestando el
servicio. Para determinar los indicadores, primero debemos identi-
ficar areas esenciales o criticas y luego analizamos distintas facetas
de cada una que nos permitan, conociendo sus variaciones, medir la
distancia a la meta, siendo éstos los indicadores claves.

Las areas criticas podran coincidir o no con las areas funcio-
nales, lo relevante es identificar areas que estén relacionadas con el
desempefio del servicio.

Una vez cuantificados los indicadores, la medicién peridédica
y luego su comparacién con estandares o con los indicadores ante-
riores, nos permitira conocer la evolucién de la organizaciéon que
gestiona el servicio.

A continuacién hemos desarrollado algunas consideraciones
para distintas areas criticas que son comunes en servicios y pro-
puesto indicadores generales (pero cabe la aclaraciéon que para cada
servicio en particular, la administracién publica debera disefar indi-
cadores especificos).

Area critica produccion

Estos indicadores nos permitiran conocer la gestiéon del ser-
vicio en sus parametros de produccién como:

* Cantidad: Nivel de produccién (Kwh/dia entregado;
m3/dia; toneladas de residuos recogidos/dia);



¢ Cobertura:

— Indicador de Cobertura Poblacional de Servicio (ICPS)
que relaciona la Poblacién Servida (PS) con el total de
la poblacién ya sea esta cubierta por el servicio o no
(PT); es decir: ICPS = PS / PT;

— Indicador de Cobertura de Area Servida (ICAS) = area
servida / area total;

* Indicador de Continuidad del Servicio (ICS) = horas de
servicio efectivo / horas que deberia prestarse;

* Indicador de Frecuencia del Servicio (IFS) = cantidad de
veces que se presta efectivamente el servicio / cantidad de
veces que deberia prestarse.

Area critica de productividad

* Rendimiento de la Mano de Obra = cantidad de produc-
cién / mano de obra directa (horas hombre);

* Eficiencia de Empleo = horas extraordinarias / horas nor-
males;

* Empleo de medios = (horas maquina) productivas / (horas
maquina) potenciales.

Area critica personal

* Clima social = horas absentismo / horas normales; peti-
cién de traslados / nimero de empleados;

* Formacion y desarrollo = horas de formacién / nimero de
empleados;

* Salarios = ingreso medio de trabajador tipo / coste de
vida familia tipo.

Satisfaccion
Si bien la satisfaccion no es un area especifica, dado que el

usuario es la razén de ser del servicio, su satisfaccion respecto del
mismo debe ser preocupacién clave de la administracién.

Este indicador propone cuantificar el grado de calidad perci-
bida por el ciudadano que recibe el servicio, precisamente la ten-
dencia es calificar el desempefno del servicio por el grado de satis-
faccién e inclusive redisefar el servicio de acuerdo a este
parametro.

El aspecto critico de este indicador es disponer de suficiente,
relevante y confiable informacién de los usuarios. Los usuarios
expresan su opinién en forma activa mediante quejas o sugerencias,
esta informacién es generalmente escasa.
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En cuanto a los usuarios que no expresen su opinién en
forma activa (usuarios pasivos) sera necesario consultar su opinién
mediante encuestas.

En definitiva el indice de percepcion de calidad del servicio
(C) es funcidon del indicador de satisfaccion obtenido por el rol
activo del usuario y del indicador de satisfaccién obtenido del usua-
rio en su rol pasivo, entonces: C = f (| ; A).

La cuantificacién de la satisfaccién “C” y mediante medicio-
nes periddicas (Cl; C2; C3; etc.) nos permitird conocer como evo-
luciona el servicio y actuar en consecuencia (plan de mejoras).

Area critica de situacion financiera

Esta area critica es muy importante para los casos de la pres-
tacién de servicios por organismos descentralizados o empresas
municipales, empresas mixtas, e incluso empresas privadas que pres-
ten servicios publicos que la administracién publica local deba con-
trolar. Para realizar un monitoreo sistematico y no tener sorpresas
se pueden utilizar indicadores financieros elementales como: equili-
brio financiero a corto plazo (activo circulante: deudas a corto
plazo); previsiones econémicas para expansiones futuras; el costo de
los recursos utilizados (costo insumos en el periodo).

A modo de ejemplo, se desarrolla el planteo de indicadores
para la gestién de un servicio de electricidad prestado por una coo-
perativa. El area de cobertura coincide y en casos excede al muni-
cipio incluyendo zonas rurales, esta modalidad es muy difundida en
el interior de la provincia de Cérdoba, los municipios del interior
participan como demandantes del servicio.

Areas criticas Indicadores

Situacion | Porcentaje de costos de explotacién respecto a los ingresos totales
financiera |Porcentaje de capital liquido disponible para necesidades

Kwh usado por consumidor y por mes

Produccién . h - .
Tiempo de interrupcién por cliente y por mes

Porcentaje de pérdida en linea
Productividad | Costo por camidén hasta una tonelada inclusive (en u. de tiempo)
Costo de facturacién y costo por usuario

Numero de dias de capacitacién

Personal . .
Horas trabajadas extraordinarias; horas normales

Porcentaje de quejas justificadas recibidas
Satisfaccion |Porcentaje de respuestas de los usuarios a los estudios
Indice de percepcién de calidad (quejas; encuestas)

Tabla V.2



Como conclusiéon podemos decir que ser eficiente en el con-
texto de los servicios publicos significa tomar el camino mas corto
y los medios mas baratos para alcanzar las metas deseadas.

Para conocer el desempefio de un servicio publico, debemos
determinar indicadores y luego verificar sistematicamente el com-
portamiento de los mismos. Los indicadores reflejaran el desem-
peno del servicio relacionado con su medio (sistema) y/o la propia
organizacién. La comparacién con estandares o con mediciones
anteriores nos permitira conocer la situacién y en casos de desvios
podremos buscar las medidas correctoras necesarias volviendo, si es
necesario, a la etapa de diseno.

6 FINANCIAMIENTO DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS

El financiamiento de los servicios publicos es uno de los
requisitos para que las metas estratégicas planteadas en el momento
del diseno de las politicas sectoriales puedan cumplirse a lo largo del
tiempo.

La prestacion del servicio lleva implicito el destino de recur-
sos monetarios para cubrir los costos de operacién, es decir, los
generados por la explotaciéon propiamente dicha del servicio y los
costos de capital, que incluyen las inversiones necesarias para el
mantenimiento de los activos, los planes de expansién y que ademas
aseguren la proyeccién del mismo en el tiempo.

El financiamiento de los servicios publicos puede realizarse
segun tres modalidades basicas:

|. Financiamiento por presupuesto o tasa de servicio.
2. Financiamiento por tarifas.

3. Combinacién de ambos

6.1 Financiamiento por presupuesto o tasa de servicio

Son aquellos servicios publicos cuya gestién, mantenimiento,
inversiones, etc. son costeados por el presupuesto de la administra-
cién publica y cuyos ingresos devienen principalmente de una tasa o
porcentaje sobre los impuestos pagados por los vecinos. También esta
tasa o porcentaje puede ser sobre el costo de otro servicio tarifado.

Por ejemplo, la Direcciéon de Alumbrado Publico de la
Ciudad de Cérdoba tiene bajo su responsabilidad la instalacién del
alumbrado de calles, avenidas, parques y paseos y la conservacién
de las luminarias de la ciudad.
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Lo realiza en parte con personal y equipo del municipio y en
parte con contratos de conservacién con terceros.

El financiamiento se realiza por presupuesto y los fondos
provienen de una tasa (10%) de servicio para alumbrado publico,
que cada usuario del servicio publico de energia eléctrica paga como
porcentaje sobre el consumo eléctrico particular de su vivienda o
negocio. Para Sarmiento Garcia, tasa es la retribucién correspon-
diente a los servicios publicos de utilizacién obligatoria para los
usuarios, Yy asi, los servicios municipales de alumbrado, barrido y
limpieza se retribuyen mediante tasas.'?”

Es decir que en el financiamiento por tasa, al no discrimi-
narse los usuarios efectivos de los usuarios potenciales del servicio,
su financiamiento es obligatorio para el ciudadano y de alli que en
muchos casos se confunda tasa de servicio con impuestos.

Desde el punto de vista de la gestién del servicio, esta
modalidad tiene inconvenientes que deben ser atendidos, relaciona-
dos con la falta de identificacién de todos los centros de costos
involucrados en la prestacién del servicio y por ende con la medi-
cion de indicadores de gestion que reflejen productividad, costos
operativos, etc.

Por ejemplo, en el servicio de cloacas de la ciudad de Cér-
doba, prestado por la Direccién de Redes Sanitarias y Gas de la
Municipalidad de Cérdoba los gastos de energia eléctrica de las esta-
ciones de bombeo estan incluidos en el centro de costos de ener-
gia eléctrica de todo el municipio por lo que resulta dificil identifi-
carlos y cuantificarlos para realizar un célculo correcto de los costos
operativos del servicio.

6.2 Servicios publicos sostenidos por tarifas

Se refiere a aquellos servicios independientes del presu-
puesto de la administracién cuyos costos son cubiertos integramente
por la tarifa que abona cada usuario efectivo del servicio.

Discrimina al usuario efectivo del potencial y al tener que
disponer Unicamente de los ingresos por tarifas para cubrir los
costos operativos e inversiones hace mas eficiente e independiente
de las decisiones politicas a sus administraciones.

La provisién de agua potable a la ciudad de Cérdoba es pres-
tada por la empresa Aguas Cordobesas S.A. concesionaria del servi-
cio. El mismo es costeado integramente por la tarifa que paga cada
usuario del servicio en funcién directa del consumo.

107 SARMIENTO GARCIA, |. (1996) Concesién de Servicios Publicos. Buenos Aires.
Ediciones Ciudad.



Las tarifas, junto con los niveles de calidad, son los principa-
les aspectos a regular en la gestién de los servicios publicos no suje-
tos a competencia. Ademas las tarifas tienen que ver en la gestién
de los servicios ya que son senales para la toma de decisiones de los
agentes y la asignacién de recursos entre fines alternativos.

Mas alld de las consideraciones econémicas y del rol de las
tarifas hay que tener en cuenta que tradicionalmente la fijacién de
la tarifa de los servicios publicos suele ser una decisién netamente
politica, con poco basamento en las condiciones econémicas del
sector al que corresponden.

La fijacion de tarifas desde el punto de vista politico puede
dar lugar a tarifas muy bajas con respecto a los gastos involucrados
en la prestacién del servicio, lo cual genera una variacién en la cali-
dad del servicio o la necesidad de subsidios para cubrir la brecha
financiera que inevitablemente se produce.

Cuando se deja que la tarifa surja de la interaccién entre la
demanda y la oferta habra que tener en cuenta, para la demanda,
aspectos tales como la variabilidad, patrén de uso, crecimiento, dis-
ponibilidad y capacidad de pago y para la oferta los costos involu-
crados en las necesidades de inversion, los insumos, niveles de cali-
dad y eficiencia.

Cabe senalar, que ante la presencia de un proceso de parti-
cipacion del sector privado en la prestaciéon de servicios publicos, la
determinacién de las tarifas es uno de los temas claves sino el mas
importante en el proceso de regulacién del servicio.

Para algunos servicios esenciales para la vida, tales como el
servicio de agua, el disefio de la tarifa debiera contemplar no sélo
los aspectos de eficiencia econémica sino también otras considera-
ciones de caracter social siendo un verdadero desafio, en especial
en la region latinoamericana, como conciliar los principios econémi-
cos con la realidad social en las tarifas de servicios publicos esen-
ciales para la salud y el bienestar de la comunidad.

Finalmente, las tarifas adquieren particular importancia como
sefal para que los usuarios hagan un uso racional de los servicios y
las empresas productoras tomen decisiones eficientes de asignacion
de los recursos y de produccién, operacién e inversién.

6.2.1 El Régimen Tarifario

El régimen tarifario es el conjunto de criterios, reglas y
procedimientos utilizados para determinar el nivel y la estructu-
ras tarifaria, y los mecanismos regulatorios para las posteriores
revisiones.
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Todo régimen tarifario debe apuntar a satisfacer ciertos obje-
tivos a los cuales podemos clasificar en sustantivos (esencia del régi-
men) y formales (relacionados con la percepciéon que tienen los
usuarios)

6.2.1.1 Objetivos sustantivos

Entre los objetivos sustantivos de un Régimen Tarifario pode-
mos considerar los de sostenibilidad, eficiencia asignativa y produc-
tiva equidad.

El nivel de la tarifa permite la adecuada cobertura de los costos

Sostenibilidad . - L .
econdémicos de prestacién del servicio en el tiempo.

. . Cobrarle a cada usuario lo que cuesta proveerle
Asignativa -
L el servicio
Eficiencia
. Obtencién de un nivel dado de produccién a
Productiva .
costo minimo.

Equidad Acceso universal al servicio

Sostenibilidad

La sostenibilidad implica que el nivel de la tarifa permite la
adecuada cobertura de los costos econémicos de prestacién del ser-
vicio. Esto incluye tanto los costos directos de prestacién (operacién
y mantenimiento), los impuestos y amortizaciones y una adecuada
retribucién del capital.

Garantizar la sostenibilidad del servicio es la mas importante
funcién de las tarifas ya que sélo ante la existencia del servicio
pueden ser alcanzados los restantes objetivos.

La sostenibilidad implica no sélo la econémica, sino también
la financiera, que debe contemplar los problemas financieros de
liquidez y capacidad de pago, los cuales se hacen criticos cuando es
necesario encarar planes de expansién o mejoramiento del servicio
que requieran fuertes desembolsos de capital en periodos relativa-
mente cortos de tiempo.

Eficiencia
En el caso del requisito de eficiencia, hay que distinguir dos
tipos, la asignativa y la productiva.

La eficiencia asignativa, significa cobrarle a cada usuario lo
que cuesta proveerle el servicio. Es decir, que las tarifas reflejen los
costos de produccién de los servicios.

La eficiencia productiva, significa la obtencién de un nivel
dado de produccién a costo minimo.




Equidad

La tarifa debe contribuir a alcanzar la equidad, es decir la
posibilidad comUn de acceder a los servicios. Para ello, la herra-
mienta mas difundida es la de los subsidios en sus diferentes moda-
lidades que permiten extender la cobertura del servicio a sectores
de menores ingresos.

No siempre es posible alcanzar todos los objetivos sustanti-
vos enunciados, especialmente porque suelen presentar diversos
grados de conflictos entre ellos. Por ejemplo si perseguimos el obje-
tivo de la eficiencia asignativa cobrando a cada usuario lo efectiva-
mente consumido, iremos en contra de la equidad para aquellos
usuarios carentes de recursos que si bien tienen igual derecho al
servicio no pueden disponerlo de acuerdo a sus necesidades por
falta de recursos para pagar la tarifa.

Los regimenes tarifarios deben prever entonces mecanismos
que corrijan estos conflictos entre objetivos como son por ejemplo
los subsidios.

6.2.1.2 Objetivos formales

Ademas de los objetivos sustantivos de sostenibilidad, eficien-
cia y equidad que fueron presentados anteriormente, los regimenes
tarifarios deben lograr algunos objetivos formales para asegurar el
mejor resultado posible de la regulacién tarifaria. Usualmente, los
objetivos formales que se procura alcanzar son:

simplicidad y aceptacién publica,

inexistencia de controversias,

estabilidad de precios,

justicia en la asignacién de costos totales, y

no discriminacién indebida de precios.

6.2.2 Estructura tarifaria

La estructura tarifaria es la composicién de cargos fijos y
variables que forman la tarifa final.

— El nivel de la tarifa se relaciona con el principio de soste-
nibilidad

— La estructura tarifaria determina principalmente la eficien-
cia asignativa

Para el analisis de la estructura tarifaria podemos considerar
dos tipos de tarifas, seglin que los consumos se midan o no.
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6.2.2.1 Consumos no medidos

Si no se miden los consumos, las tarifas generalmente son
montos fijos que se determinan en funcién de otros parametros,
generalmente de base fiscalista, que buscan adaptarla a la capacidad
de pago de los usuarios y una aproximacién a los consumos realiza-
dos. Por ejemplo la tarifa del servicio de agua potable es calculada,
en gran parte de las ciudades argentinas, sobre la base de: la super-
ficie del inmueble (terreno), la superficie cubierta (construccién), la
ubicacién del inmueble, etcétera.

En América Latina, Argentina es el pais mas atrasado con
respecto a la tendencia mundial que se orienta hacia el cobro de
servicios por sistemas tarifados medidos, por la ventaja de la auto-
rregulacién de los consumos que supone. Paises como Brasil, Chile,
Bolivia, Uruguay ya estan usando un sistema tarifario con fuerte
componente de medicién de los consumos y en la gran mayoria de
ellos con bloques crecientes, en tanto que nuestro pais aln conti-
nua aplicando un sistema basicamente catastral, de base fiscalista, en
funcién de variables indicadoras de capacidad de pago en vez de
tomar en cuenta el consumo medido.

6.2.2.2 Consumos medidos

Cuando existe medicién del consumo del servicio se abre un
amplio abanico de posibilidades de cobro con distintas caracteristi-
cas en lo que hace a los principios de eficiencia y equidad.

Tarifa lineal

Consiste en el pago uniforme por unidad de consumo sin
cargo fijo, si se fija un cargo variable igual al costo marginal de pro-
ducir una unidad mas, puede resultar eficiente desde el punto de
vista de asignacién de recursos pero no es sostenible ya que no
genera ingresos suficientes para cubrir la totalidad de los costos del
servicio ya que en el monopolio natural los costos marginales se
encuentran por debajo de los costos medios.

Tarifa no lineal

En general presentan un cargo fijo y uno o mas cargos varia-
bles, mediante este sistema se busca solucionar el problema de la
sostenibilidad que presentan las tarifas lineales y satisfacer al mismo
tiempo objetivos de eficiencia y equidad. Dentro de este grupo
podemos considerar las siguientes variantes:

— Tarifas en dos partes: cargo fijo que cubre los costos fijos y
cargo variable igual al costo marginal. Es eficiente desde el
punto de vista asignativo pero si el cargo fijo es muy alto



puede ser inequitativa ya que excluye algunos consumido-
res del mercado.

— Bloques crecientes: el precio aumenta a medida que
aumenta el consumo, se persigue un objetivo de equidad
ya que el mayor consumo reflejaria mayor capacidad de
pago. Dado que en general el costo unitario del servicio
disminuye con la unidad vendida esta estructura tarifaria
presenta ineficiencia desde el punto de vista asignativo al
no reflejar adecuadamente los costos

— Bloques decrecientes: el precio baja a medida que aumenta
el consumo y se busca cierta eficiencia asignativa ya que la
tarifa refleja el comportamiento de los costos unitarios que
disminuyen al aumentar las cantidades producidas

Mas alla de las propiedades teéricas que pueda tener un
esquema tarifario, los requisitos primordiales de las tarifas son ser
sencillas, entendibles y no controversiales y son los que deben pre-
valecer en cualquier situacién.

Las tarifas de los suministros en red en dos partes (cargo fijo
y cargo variable) y cargos separados por conexién (o cargo por
infraestructura que corresponde a los trabajos de conexién a la red
publica) buscan reflejar la distinta naturaleza de los costos y com-
patibilizar la eficiencia asignativa (cargo variable = costo marginal)
con la sostenibilidad (cargo fijo que cubre los costos fijos).

6.3 Aspectos sociales de la estructura tarifaria.

El diseno de la tarifa tiene que obedecer no solamente a
principios de eficiencia econémica sino también a otras considera-
ciones de caracter social.

El tema social se puede abordar desde muchos angulos. La
politica se podria focalizar, para los llamados suministros en red:

— favorecer el acceso al servicio mediante programas de
conexiéon

— asegurar la permanencia en el servicio mediante la sub-
vencién de las tarifas

— prevenir la pérdida del servicio por desconexién como
resultado de la acumulacién de deuda

Para cada una de estas acciones existen varias herramientas
que se podrian incorporar en un programa de politica social, tales
como:

— medidas tendientes a bajar el nivel de los costos por co-
nexion
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— subsidios destinados a incrementar los ingresos familiares
o a reducir la tarifa por unidad

— pago mediante opciones flexibles y el seguimiento de pro-
cedimientos cuando no quede otro camino que la desco-
nexién del servicio.

La visién social de la tarifa de los servicios publicos se justi-
fica por la justicia distributiva y en algunos casos como el de los ser-
vicios que tienen impacto en la salud publica por el peligro del sub-
consumo.

6.3.1 Los subsidios

El disefio de un sistema efectivo desde el punto vista social
para los grupos de menores recursos econémicos tiene que esta-
blecer cual es el mejor modo de ayudarlos y a quienes les hace falta
esta ayuda. Esto hace necesario la definicién del grupo objetivo,
vecinos conectados o los que quieren acceder al servicio y pregun-
tarse si es mejor proveer conexiones gratuitas o a precios reduci-
dos o utilizar los mismos fondos para subvencionar el consumo de
los usuarios conectados entre otras cuestiones.

Hay que definir qué modalidad de subsidios es la mas con-
veniente y oportuna, es decir, la eleccién entre los subsidios al con-
sumo o los relacionados con el acceso al servicio.

En general, los subsidios pueden ser directos o cruzados.

6.3.1.1 Subsidios directos

Los subsidios directos son aquellos en que la ayuda de la
administracién se efectta en forma directa al usuario beneficiario del
mismo. Estos subsidios pueden ser para afrontar la conexién al ser-
vicio o para cubrir la totalidad o parte del consumo mensual.

Los subsidios directos a aquellos usuarios cuyo consumo o
acceso a un servicio se desee promover son mas eficientes desde el
punto de vista econémico. La debilidad que tiene este tipo de sub-
sidios es que hay que contar con un sistema impositivo lo suficien-
temente desarrollado para financiar estos subsidios directos.

El sistema chileno de agua y saneamiento es el referente
cuando se plantea el sistema de subsidios directos. Se implementé a
partir de 1990 cuando se tomé la decisién de cobrarles a todos los
usuarios el costo econémico de proveerles el servicio. En algunos
casos, se subvenciona hasta el 85% de la tarifa de agua, hasta un con-
sumo de |15 m3/mes por familia, con el objetivo de que el monto de
la tarifa pagada por el usuario no represente mas del 5% del ingreso
familiar (definido por la Organizacién Panamericana de la Salud-OPS).



6.3.1.2 Subsidios cruzados

Los subsidios cruzados significan que se aplican sobretasas a
las tarifas de los usuarios de nivel socioeconémico mas alto para
financiar una tarifa mas baja a los sectores de menores recursos.
Estos subsidios se justifican en razones de equidad (permitir acceso
al servicio a los sectores de menores recursos) en un contexto en
que los subsidios directos (transferencias) no son posibles por razo-
nes presupuestarias o politicas.

Es decir, existe un subsidio cruzado cuando un usuario paga
menos que el costo directo de prestarle el servicio; por lo tanto si
el criterio que se privilegia es la eficiencia asignativa, estos subsidios
no lo satisfacen.

Los subsidios cruzados pueden ser explicitos o implicitos:

— Subsidios cruzados explicitos: dos usuarios pagan diferen-
tes tarifas para el mismo servicio.

— Subsidios cruzados implicitos: dos usuarios pagan la misma
tarifa para dos servicios diferentes.

Colombia, por ejemplo, aplica un sistema de subsidios cru-
zados explicitos para el servicio de agua potable desde 1968. El sis-
tema toma como base la calidad de la vivienda para determinar la
capacidad de pago de acuerdo a criterios fijados por el Departa-
mento Nacional de Estadistica. Se consideran seis estratos teniendo
en cuenta los materiales de construccién de las viviendas y las mejo-
ras del barrio. El financiamiento de los subsidios se hace a partir del
mayor monto recaudado por la empresa al aplicar sobrecargos a las
facturas de los usuarios de mayor poder adquisitivo. En sectores en
que se ha abierto la competencia (electricidad, telecomunicaciones)
los subsidios cruzados se hacen insostenibles, ya que al no existir
exclusividad aquellos clientes que aportan el subsidio eligen prove-
edores alternativos.

Los subsidios cruzados son una de las caracteristicas que se
encuentran en la mayoria de los sistemas tarifarios de agua y estan
en muchos casos establecidos en el marco regulatorio. La existen-
cia de un subsidio cruzado requiere que alguien pague menos que
los costos directos de brindarle el servicio o alguien pague mas que
el costo de proveerse de una fuente alternativa.

La mera existencia de subsidios cruzados ocasiona ineficien-
cia asignativa aunque pueden resultar deseables desde el punto de
vista de la equidad al permitir el acceso al servicio a sectores de
menores recursos.

A continuacién se presenta un cuadro comparativo de las
fortalezas y debilidades de los subsidios directos y cruzados.
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V.6 Subsidio directo Subsidio cruzado

L Distorsiona el
L - Promueve la eficiencia .
Eficiencia econémica comportamiento de

del gasto publico pago de los usuarios

Se generan costos

- . . No genera costos
Costo administrativo adicionales para evaluar

- . . adicionales
a quién asignar subsidios
- . Llegada directa a los No discrimina totalmente
Efectividad social o -
grupos objetivos a quién llega la ayuda
Transparencia Si Depende del disefio

Tabla IV.4

6.3.2 Financiamiento de los subsidios

Las alternativas existentes para financiar una politica social en
los servicios publicos son: financiamiento de subsidios por presu-
puesto publico y financiamiento de subsidios mediante las tarifas

6.3.2.1 Financiamiento de los subsidios por presupuesto

Desde el punto de vista econémico, la solucién recomendada
es que el gobierno subvencione los ingresos del grupo que necesita
ayuda, y que no se alteren las tarifas, ya que asi se logra el objetivo
social sin alterar el objetivo de eficiencia asignativa. Esto es dificil de
lograr debido a que en muchos paises no resulta factible aumentar
el gasto publico, porque implicaria aumento de impuestos, incre-
mento de la deuda o reduccién de otros gastos sociales. De todos
modos, valdria la pena preguntarse si el presupuesto publico repre-
senta la mejor manera de financiar los subsidios, por la eficiencia del
sistema fiscal.

6.3.2.2 Financiamiento de los subsidios mediante las tarifas

La alternativa de utilizar las tarifas de los usuarios no subsi-
diados como fuente de financiamiento a los usuarios subsidiados,
merece también un detenido andlisis sobre los siguientes aspectos:
los efectos distributivos de un sobrecargo social; la eficiencia en la
recaudacién de las facturas para financiar un sistema de este tipo; el
comportamiento de la demanda cuando se fije un incremento tari-
fario por encima del costo econémico.

Finalmente, en relacién con el financiamiento de los servicios
publicos podemos decir que la estructura tarifaria tiene que con-
templar tanto los aspectos econémicos como sociales. En ese sen-
tido, los subsidios son las herramientas mas utilizadas para adecuar
las estructuras tarifarias de un servicio a las situaciones socioeconé-



micas propias de cada ciudad. De alli que, en toda politica social hay
que identificar claramente las fuentes de financiamiento del sistema
de subsidios.

7 LA REGULACION
7.1 Objetivos

Decimos que la situacién de monopolio natural tiene lugar
cuando la actividad econémica depende, para su normal desenvolvi-
miento, de una compleja y costosa infraestructura que limita las
posibilidades de acceso de otras empresas al mercado y que, de
existir competencia, implicaria la infrautilizacién de los recursos.
Este es el caso de los llamados suministros en red como los de agua,
electricidad, comunicaciones y transportes, que dependen de los
gasoductos, las conducciones de agua, la red de alta tensién, los
repetidores de emisiones, las carreteras y las vias férreas.

La prestacién eficiente de estos servicios tiene lugar en situa-
cién de monopolio ya que la competencia directa entre dos sumi-
nistradores del mismo servicio significaria duplicar la produccién y
la distribucién y, por tanto, impedir la maxima eficiencia de ambos
y desperdiciar recursos.

El caracter de monopolios naturales de los servicios publicos
de infraestructura basica (electricidad, gas, agua, telecomunicacio-
nes), hace necesario la presencia de un regulador que salvaguarde
los intereses de los usuarios y que asegure a las empresas presta-
doras el cumplimiento de las metas politicas de largo plazo.

En este contexto, la regulacién, que es un instrumento del
estado para resolver o atenuar las fallas de los monopolios natura-
les, requiere una efectiva fiscalizacién de tarifas y costos por un lado
y calidad y cobertura por otro. Para facilitar el control de gestién,
es fundamental que la regulacién se haga sobre variables observa-
bles, que se puedan medir objetivamente y que, por supuesto, no
estén sujetas al manejo arbitrario del regulado.

Se consideran variables observables, las siguientes: precios y
tarifas; metas de calidad; inversiones.

En teoria, la regulacién puede mejorar la eficiencia de un
servicio publico monopdlico induciéndolo a producir el nivel éptimo
desde el punto de vista social.

Cuando el marco regulador es claro y estable, las autoridades
regulatorias luchan para mantener un balance entre los intereses con-
flictivos del gobierno, las utilidades del regulado y las expectativas de
los usuarios. En la practica, este balance es dificil de alcanzar.
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La regulacion se produce de muchas y variadas formas, pero
en sintesis pueden resumirse en dos grandes grupos de acciones
—regulacién econdémica y regulacién social— a los que nos referi-
remos a continuacion.

7.2 La Regulacion econémica

La regulacién econdmica refiere a aquella que se efectlia
basicamente sobre la tarifa con el objeto de eficientizar el servicio
dada una condicién de calidad.

El objetivo de la regulacién econémica es proteger a los
usuarios de la falta de competencia en los servicios monopdlicos que
tiene el efecto de eliminar todas las disciplinas del mercado y las
cuales deben ser reemplazadas mediante la operacién del proceso
regulatorio.

En los servicios monopdlicos pueden presentarse dos tipos
de ineficiencias: las relativas a la prestacién del servicio (costos de
las empresas excesivamente altos) y las relativas al consumo del ser-
vicio (los precios cobrados no reflejan el costo econémico del ser-
vicio y por consiguiente los usuarios no tienen conciencia del ver-
dadero valor del servicio).

La variable fundamental mediante la cual la regulacién eco-
némica pretende remediar estos dos tipos de ineficiencia es la tarifa.

El regulador no debe permitir que la tarifa suba automatica-
mente para cubrir todos los gastos de la empresa, por muy excesi-
VOs que sean, ya que avanzariamos gradualmente hacia servicios ine-
ficientes y caros, por el contrario se debe exigir que la empresa
reduzca progresivamente sus gastos hasta eliminar la ineficiencia que
pueda existir en su gestién. Todo esto se suele lograr mediante una
revision periddica de tarifas y costos realizada por el ente regulador.

7.3 La Regulacion social o de calidad del servicio

La regulacién social refiere al control del cumplimiento de las
metas de calidad establecidas como asi también al impacto de las
mismas sobre el medio ambiente. El regulador debe vigilar que las
empresas prestadoras cumplan con las metas de calidad y cobertura
definidas por el proceso politico. Para desempenar este papel, el
regulador tiene que:

— disenar un programa concreto de actividades para cada
una de las empresas a partir de las metas politicas

— establecer un sistema de monitoreo que permita verificar
el cumplimiento del programa



— establecer sanciones financieras que incentiven mejoras en
el desempefo de las empresas que registren deficiencias

El propésito de la regulacion social es el de vigilar que la efi-
ciencia se consiga sin descuidar los impactos sociales del sector en
ambitos tales como la salud publica, o por ejemplo, atendiendo al
uso racional de los recursos, a la calidad del medio ambiente y a la
atencién del usuario, etc.

Un sistema de regulacién social incluye una serie de accio-
nes '%8 interrelacionadas que pueden resumirse en:

|. Definicién de los estindares y normas de calidad que
deben regir el sector. Esta es una funcién de la politica
sectorial que debe fijarse en términos de resultados, pero
no se deberian definir las soluciones técnicas mediante las
cuales se pretende conseguir la meta.

2. Vigilancia de las empresas prestadoras de servicios para
controlar el cumplimiento de los estdndares y normas
vigentes. En algunos casos esto se reduce simplemente a
una tarea de monitoreo y, en otros, la implementacién de
los estandares requiere el disefio de un sistema de regu-
lacién que permita trasladar las metas globales al nivel del
comportamiento de empresas individuales. Esta tarea le
corresponde al organismo regulador.

3. Creacién de un sistema de penalidades a disposicién del
regulador que permitan sancionar a las empresas que no
cumplan con las normas establecidas. En la mayoria de los
casos estas sanciones suelen tener el caracter de multas.
Ademas de las sanciones, resulta deseable crear un marco
de incentivos positivos para el mejoramiento de la calidad
del servicio.

La regulacién de la calidad comienza en la etapa de disefo
de las politicas sectoriales, cuando se fijan las metas de calidad del
servicio. La fijacién de metas debe contemplar el caracter multidi-
mensional de la calidad. Como resulta imposible controlar todos los
aspectos de calidad del servicio, el ente de control, por lo general,

108 Véase FOSTER, Vivian (1996) “Modernizacién y Reforma del sector de
Agua Potable y Saneamiento - Aspectos conceptuales” en Conferencia Regional sobre
Reforma y Modernizacion de los Servicios de Agua Potable y Saneamiento para México,
Centroamérica, Haiti y la Republica Dominicana. Pags. 35-36. La publicacién mencio-
nada integra la bibliografia especifica del “Curso de regulacién econémica para el
sector de agua y saneamiento en América Latina”, organizado por UADE, ESADE,
Instituto de Desarrollo Econémico Mundial. Oxford Economic Research Associates
Limited, Secretaria de Obras Publicas de la Nacién y Consejo Federal de Entidades
de Servicios Sanitarios. Buenos Aires, 1998.
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selecciona un nimero limitado de dimensiones de calidad para
monitorear. Esta seleccién tiene que tener en cuenta la relativa
importancia de cada aspecto del servicio para el usuario y su ade-
cuada ponderacion.

7.4 Mecanismos de regulacion econémica o de precios

La regulacién de los precios es una tarea regulatoria critica.
Existen dos modos de implementar la regulacién del nivel absoluto
de tarifas y que se diferencian segln los incentivos previstos para
lograr el desempefio eficiente del prestador del servicio publico.

Los modelos de regulacién son: tasa de retorno o control de
ganancias y precios tope o precios maximos.

7.4.1 Tasa de retorno (rate of return)

Los reguladores ponen limites a la rentabilidad sobre el capi-
tal invertido y también pueden poner restricciones sobre los divi-
dendos pagaderos a los accionistas y sobre las reservas de capital
acumuladas.

Las tarifas se ajustan frecuentemente para reflejar cambios
en las condiciones econémicas bajo las cuales opera la empresa.

Este modelo reduce el riesgo experimentado por las empre-
sas, pues los precios se ajustan continuamente segun las circunstan-
cias. Las empresas no tienen mucho incentivo para aumentar su efi-
ciencia (tan pronto reducen sus costos el regulador interviene para
bajar los precios). Es el sistema desarrollado en Estados Unidos.

7.4.2 Precios tope o precios mdaximos (price cap)

La regulacién implica establecer un valor maximo a los pre-
cios. Este modelo crea fuertes incentivos para aumentar la eficien-
cia, puesto que los precios no se ajustan durante unos afos, la
empresa puede retener las ganancias generadas por un aumento de
productividad hasta la préxima revision de precios. Sin embargo, en
este sistema, las empresas enfrentan un nivel de riesgo mas alto,
pues en el caso de que cambien radicalmente sus circunstancias eco-
némicas tienen que esperar hasta la préxima revisién para conseguir
un ajuste de precios. Este sistema es el desarrollado en el Reino
Unido y en la Argentina.

La regulacion por costos de servicio o tasa de retorno fija una
tasa maxima de ganancia para la empresa mientras la regulacién por
precios maximos, al fijar un limite superior a las tarifas, permite que
la empresa aumente sus ganancias por aumentos de productividad.



A continuacién se presenta un cuadro comparativo que IV.7
resume los mecanismos usados para la regulacién econémica.

Comparacion mecanismos de regulacion de precios

Precios tope

Tasa de retorno L, .
0 maximos

Periodo de revision

. Anual Plurianual
de precios
Caracter de Discrecional . .
iy Obligatoria
la revision empresa/regulador
Base de la revisién Retrospectiva Prospectiva
Riesgo empresario Bajo Alto

Requerimiento de fuertes
Fortaleza inversiones por menor
costo de capital

Necesidad de aumento
de eficiencia

Sin incentivos para

Debilidades o
disminuir costos

Mayor costo de capital

Tabla IV.5

Histéricamente, el control de los monopolios privados inte-
grados en los Estados Unidos ha sido realizado por los diferentes
estados federados sobre la base de la regulacién de la tasa de bene-
ficio (rate of return) o de transmisién de costos (costo-plus). Las tari-
fas de los diferentes servicios publicos son fijadas —después de oir a
las diversas partes interesadas, consumidores, empresas, etc., en lo
que constituyen las Audiencias Publicas— de tal manera que reflejen
la evolucién de los costos asi como también una remuneracién justa y
razonable del capital invertido. Las criticas dirigidas a este modo de
regulaciéon han sido numerosas. Entre otras, podemos mencionar:

— Ausencia de incentivos para la empresa que le permitirian
obtener aumentos de productividad (la tasa de rentabilidad
del capital permanece teéricamente constante y las fluc-
tuaciones de costos pueden ser reflejadas en los precios).

— Ausencia de incentivos para que la empresa difunda al
regulador la informacién sobre los incrementos potencia-
les de productividad.

— Creacién de mecanismos de indexacién automatica de los
costos por inflacién con sesgos burocraticos y procedi-
mientos meticulosos de fijacién de las tarifas.

— Riesgos de sobre o sub-inversién en funcién de la posicion
relativa de la tasa de beneficio de la empresa, fijada admi-
nistrativamente, y del costo de capital de la empresa.
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Por lo anterior, algunos economistas neoliberales anglosa-
jones han preconizado una férmula alternativa, la de la trayectoria
tarifaria (price cap). El principio consiste en fijar a las empresas un
techo tarifario para una canasta de bienes o servicios que ellas se
comprometen a no sobrepasar durante un cierto periodo, en
general cinco anos. Se supone que las tarifas evolucionaban al
mismo ritmo de la inflacién (IPC) descontados los incrementos en
productividad (X) de donde el nombre de CPI-(X). La trayectoria
tarifaria es fijada a lo largo de un periodo suficientemente largo
para incitar a la empresa a obtener incrementos de productividad.
Debe ser suficientemente importante para restituir a los consu-
midores una parte de dicho incremento. Si al cabo de cinco afnos
la empresa ha sido mas eficiente de lo que se anticipaba, aumen-
tando sus beneficios y la rentabilidad de su capital, conserva el
fruto de este esfuerzo, pero se somete a la aplicacién de una fér-
mula tarifaria mas severa para los cinco anos siguientes, con el fin
de restablecer su tasa de rentabilidad al promedio. Si la empresa
resulta menos eficiente de lo previsto, el aumento de sus gastos
no puede ser transmitido a los precios durante cinco afnos. Este
tipo de reglamentacién es simple en cuanto a su principio e inci-
tativo'%%.

La regulacién de la tasa de retorno se usa cuando hay inver-
sion de capital. Luego de determinar una recuperacién adecuada de
la inversién, el organismo regulatorio establece la tasa maxima de
retorno que puede obtener el servicio publico sobre sus activos por
un periodo especifico, para reducir su tendencia a aumentar precios
a fin de obtener ganancias del monopolio.

En teoria, la ventaja de este enfoque es que reduce el
alcance por el cual los precios se alejan de niveles competitivos.
También les asegura a los inversores que podran ganar un retorno
sobre sus inversiones. En principio, es posible fijar la tasa de retorno
durante el periodo de vigencia, inclusive de contratos muy largos,
reduciendo la necesidad de renegociaciones periddicas.

No obstante, en la practica el enfoque presenta algunas
limitaciones, ya que puede reducir los incentivos de las empresas
reguladas para bajar costos y alentarlas a sobreinvertir en capital
(si la tasa de retorno permitida es mayor que el costo de capital
de la empresa, ésta se inclinard a maximizar las ganancias sustitu-
yendo otros factores de la produccién —trabajo por capital—). Si
la tasa de retorno permitida es menor que el costo de capital, la

109 DuMONT, P. (1996) “iServicios Publicos: Monopolio o Competencia? La
Experiencia Britanica” en Giraldo Isaza, Fabio; Jiménez, Gustavo (Comps) Economia
del Agua y Sector privado. Colombia. Tercer Mundo Editores. pp. 376-377.



empresa puede tener un incentivo para utilizar un método de pro-
duccién con menos capital intensivo que el caso anterior. En ambos
casos el resultado es un aumento de los costos de produccién. La
regulacién de la tasa de retorno también puede imponer costos de
informacién altos tanto para el regulador como para la empresa
regulada.

En definitiva, la opcién de “tasa de retorno” resulta mas con-
veniente cuando se desea financiar niveles altos de inversiones,
porque al asegurar a los inversores un retorno sobre el capital, dis-
minuye el costo de capital.

La modalidad de regulacién por “precios maximos” es mas
atractiva en una situaciéon en que se pretenda aumentar la eficiencia
de una empresa.

7.5 Aspectos institucionales de la regulacion

La materializacién de un esquema regulatorio se lleva a cabo
a través de una estructura regulatoria conformada al menos por dos
partes: el esquema legal, que brinda el marco normativo dentro del
cual se desarrollan las actividades de las empresas prestadoras de
servicios publicos; y las instituciones encargadas del seguimiento,
monitoreo, aplicacién y eventual extensiéon del marco legal (Fiscali-
zacion). Estos dos componentes de la estructura regulatoria estan
claramente interrelacionados y su separacién es sélo a los fines ana-
liticos.

La regulacién es ejercida mediante instituciones, las cuales
deben reunir una serie de caracteristicas tales como independencia,
autonomia, transparencia, idoneidad y responsabilidad para cumplir
con eficiencia el rol asignado.

El disefo de instituciones con una participacién equilibrada
de estas caracteristicas no es tarea sencilla, como tampoco lo es la
transferencia de los modelos regulatorios y las instituciones disefna-
das en un pais hacia otro.

7.6 Diseno de las instituciones

En el disefio de las estructuras regulatorias debe contem-
plarse la vigencia de algunos principios que hacen al buen desem-
peno de la misma.

En términos financieros, uno de ellos es el de la autonomia
que se consigue asegurando que el ente regulador no dependa para
su presupuesto de los fondos gubernamentales. La alternativa ele-
gida por muchos paises es la aplicacién de una tasa a las tarifas que
pagan los usuarios.
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En términos de recursos humanos, otro de los principios a
tener en cuenta es el de la continuidad, es decir, interesa evitar que
los funcionarios puedan ser removidos por motivos politicos o cam-
bios de ministro o de gobierno.

El alcance de la institucién o agencia puede ser:

— Especifico para cada industria, esto es, organismos inde-
pendientes para gas, electricidad, agua, transporte, comu-
nicaciones, etcétera. Por ejemplo: Reino Unido luego de
las privatizaciones de los anos 80.

— Especifico para cada sector, es decir, agencias separadas
para cada grupo de industrias relacionadas, tales como
energia (gas y electricidad).: Noruega, Colombia y Hungria
tienen un Regulador para energia, por ejemplo.

— Multisectorial: un solo regulador para la mayoria de los
servicios de infraestructura. Es el caso en Estados Unidos,
Canada, Australia y en nuestra propia provincia de Cér-
doba, Argentina.

En relacién con la conformacién de la direccion del ente
regulador puede considerarse: un director Unico, o bien, una comi-
sion de directores. Las respectivas ventajas y desventajas se compa-
ran en el cuadro siguiente.

Conformacion de la direccion: ventajas y desventajas

Modelo de comisién Director Unico
Mas burocracia Mas ejecutividad
Dificil captura Mayor riesgo de captura
Reemplazo paulatino Cambio abrupto
Dificultad a la hora de acuerdos Simplicidad para la toma de decisiones
Tabla IV.6

El modelo de comisién tiene la ventaja de que aporta una
variedad de perspectivas al proceso regulatorio y ofrece mayor esta-
bilidad ya que los miembros de la comisién se puedan reemplazar
uno por uno de manera rotativa. Al conformarse la comisién por
varios miembros es mas dificil que sean capturados por intereses
ajenos, politicos o empresarios, pero como contrapartida suele pre-
sentar mayores problemas a la hora de conseguir acuerdos para la
toma de decisiones restando ejecutividad al organismo. En el cuadro
siguiente se muestran las diferentes modalidades de direccion y
financiamiento de organismos reguladores de Latinoamérica.



Ente Pais Servicio Direccion Financiacion
SSS Chile Agua potable | Superintendente Fondos publicos
ENRE | Argentina | Electricidad Comisién Porcentaje ingresos de
la empresa y multas
, . Porcentaje ingresos de
SNSS Perd Agua potable Comisién
la empresa
CNC | Argentina Telec.omunl- Comisién Porcentaje ingresos de
caciones la empresa
Tabla IV.7

7.7 Los costos y beneficios de la regulacion

La regulacién bien ejercida deberia aportar beneficios signi-
ficativos a la comunidad pues tiende a aumentar la eficiencia y la res-
ponsabilidad de las empresas prestadoras de servicios. No obstante,
la regulacién también tiene ciertos costos relacionados con el finan-
ciamiento del ente regulador y la carga administrativa que el pro-
ceso de regulacién impone a las empresas reguladas, que se traduce
en el valor de la tarifa.

Por otra parte, gestiones regulatorias inadecuadas y/o inefi-
cientes pueden magnificar el peligro de “captura” por parte de inte-
reses ajenos, con el consiguiente perjuicio para la comunidad y la
administracion.

Otro riesgo a considerar es el riesgo regulatorio, dado que
existe una relacién positiva entre el nivel de riesgo asociado a una
actividad y la rentabilidad que se debe pagar para atraer capital a la
misma.

De la descomposicion del costo de capital en tasa libre de
riesgo y los distintos componentes de riesgo (mercado, pais, sector,
regulatorio) surge claramente que el riesgo regulatorio esta directa-
mente influenciado por las acciones del regulador. El riesgo asociado
a la regulacién por precios maximos o precios tope es mayor al sis-
tema de tasa de retorno o costo de servicio.

8 CONCLUSIONES

Con el desarrollo realizado acerca de la regulaciéon de los
servicios publicos —aunque no hemos agotado la agenda de pro-
blemas relacionados con la tematica— abarcamos los que a nuestro
juicio son aspectos relevantes de disefo, gestién, control y evalua-
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cién de servicios publicos locales, procurando brindar algunas herra-
mientas de analisis de manera mas o menos sistematizada.

En la actualidad, la gestién de lo publico requiere gran crea-
tividad para encontrar soluciones a variadas demandas en contextos
muy complejos caracterizados por la escasez de recursos, los inte-
reses contrapuestos y una escasa participacién. Asi, para la defini-
cién y aplicacién de politicas cobran relevancia, por ejemplo, las
herramientas como los sondeos de opinién. De igual modo, lo
publico se beneficia con la participacién de la iniciativa y la inversién
privada, para lo cual es necesario contar con herramientas que
apuntalen el disefo del servicio, los métodos de seleccién de los co-
contratantes, el control de los compromisos asumidos a lo largo del
tiempo y las metodologias para corregir desviaciones técnicas, eco-
némicas o sociales. Para ello, sea que el servicio se gestione en el
ambito de la propia administracién o se encuentre tercerizado,
cobran particular importancia la definicién adecuada y el manejo
preciso de indicadores que ayuden a realizar esas correcciones.

Creemos que la gestion de los servicios publicos debe ale-
jarse de lo rutinario, de la abulia del trabajo mecanico y repetitivo,
carente de incentivos y de imaginacién y por el contrario, basarse
en la aplicacién de técnicas de gestién actualizadas y practicas que
procuren la obtencién de resultados en lugar de enfatizar en los
procesos Yy que incluyan el registro de indicadores basados en estan-
dares que nos permitan avanzar progresivamente hacia la calidad.

En el mundo globalizado actual cobra cada vez mayor impor-
tancia lo local, y en el plano de los servicios publicos, el ciudadano
como usuario, alejado de las ideologias y cada vez mas pragmatico,
castiga o premia las gestiones de acuerdo con su eficiencia y calidad
plasmadas en resultados concretos.
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EDGARDO OLIVETTI* **

I INTRODUCCION

El proceso de construccién de un plan estratégico'!0 surge
ante la necesidad de enfrentar nuevos desafios por parte de cual-
quier organizacién (publica o privada). Consideramos que ese pro-
ceso debe comenzar desde adentro de la misma, proyectindose
hacia afuera en forma ordenada y sistematica para lograr efectividad.

Planificar es un proceso, es una actividad continua que no
termina con la formulacién de un plan determinado sino que
requiere de un permanente reajuste que se hace de acuerdo a la
realidad que diariamente hay que enfrentar, donde intervienen dis-
tintos actores sociales que interactian en un escenario determinado
aportando cada uno su propia visién estratégica.

Los miembros de la organizacién deben conocer la impor-
tancia del proceso de construccién de un plan y cada uno de los
momentos que lo constituyen, a efectos de motivar a los ciudadanos
e instituciones para que participen del proceso de planificacién.
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Hay que destacar que la planificacion no es solamente un
proceso racionalizado de toma de decisiones con un método de
analisis, de sintesis y de estrategias a implementar. Es mas que eso.
Puesto que nos referimos especialmente a las organizaciones publi-
cas, es la instrumentacién de un verdadero proyecto politico.

El proceso interdisciplinario de elaboracién participativa
aporta informacion importante a la hora de decidir, sin embargo, no
otorga certeza de éxito al planeamiento estratégico ya que ningln
plan de desarrollo posee esa racionalidad iluminista que algunos le
atribuyen.

Es importante distinguir entre la racionalidad en la formula-
cién y la racionalidad en la realizacién. La primera se obtiene cuando
el plan es correctamente confeccionado o formulado, pero no es
menos trascendente la segunda etapa que esta relacionada con las
contingencias, con lo aleatorio, con lo imprevisto de toda situacion.
Por lo tanto, no podemos hablar de légica de realizacién en el cum-
plimiento.

La estructura para la confeccién de un planeamiento es apli-
cable a toda actividad humana donde existen problemas determina-
dos a solucionar a través de diferentes instrumentos y nos permite
decidir sobre la mejor forma de lograr los objetivos propuestos.

La improvisacién es una caracteristica comun en los diferen-
tes niveles de gobierno. Nos cuesta ordenar y planificar para el
futuro. Existen demasiadas pérdidas de tiempo e interrupciones en
las tareas habituales. Se prioriza lo urgente, lo critico, los problemas
acuciantes, a menudo en detrimento de lo importante. Asi, la reac-
cién es la figura preponderante en contraposicién con el trabajo
proactivo necesario para planificar estratégicamente el desarrollo de
las organizaciones.

El presente trabajo tiene el propésito de aportar un proce-
dimiento metodoldgico para la construccién de un plan estratégico
desde sus origenes, utilizando técnicas y procedimientos de progra-
macién para la planificaciéon del desarrollo de organizaciones, princi-
palmente en el ambito publico local aunque también resulte aplica-
ble a empresas privadas.

2 CONSTRUCCION DE UN PLAN ESTRATEGICO

A tenor de lo expresado, la planificaciéon es letra muerta si
no existe la voluntad politica para su realizacién y, a decir verdad, la
planificaciéon estratégica, en su situacién actual, se encuentra un
tanto distante del objetivo de introducir un elevado nivel de racio-
nalidad en la accién politica.



Esta racionalidad de la que hablamos nos lleva a pensar que
puede existir planificacién buena o mala seglin el grado de raciona-
lidad o, en otros términos, segin qué tipo de racionalidad se apli-
que. Los parametros politicos estan relacionados con el para quién
se aplica y la racionalidad (en este caso técnica) esta relacionada con
el cémo se aplica.

Introduciendo a la cuestién que nos ocupa en este apartado,
lo primero a destacar es que en el proceso de construccién de un
plan estratégico es condicién necesaria la capacitacién de las perso-
nas de la organizacién involucradas en el trabajo. Creemos que ellas
deben poseer, entre otras cualidades, habilidad para percibir lo que
sucede alrededor y una serie de valores que les posibiliten de algtn
modo organizar una lectura propia de la realidad social; buenas rela-
ciones con la comunidad; capacidad para adaptarse a diferentes
situaciones; permeabilidad; innovacién; creatividad y conocimiento
acerca de la problematica local y el comportamiento de la sociedad
donde se aplicara un plan estratégico. Ademas, capacidad de anali-
sis y de sintesis, de manera que puedan separar las partes de un
problema y sintetizar sus complejidades.

Otro tema que interesa a los efectos de la construccion del
plan es el de la conformacién de los grupos que intervendran en el
proceso de planificacién. En primer lugar, los equipos técnicos
locales, que conforman un espacio de legitimacién técnica y orga-
nizativa, siendo responsables de colaborar estrechamente con todos
los participantes y que en consecuencia colaboran directamente en
las tareas concernientes a la programacién, coordinacién, elabora-
cién y puesta en marcha del plan. Estos equipos estan constituidos
por personas de mediana o alta capacitacién, que tienen buenas
relaciones institucionales y gran capacidad para motivar o estimular
a los participantes.

Una instancia diferenciada es la de los talleres de partici-
pacion constituidos por ciudadanos que debaten, seglin su 6ptica
propia, acerca de la problematica que los afecta. Estos talleres cons-
tituyen un espacio de legitimacién real conformado por represen-
tantes de organizaciones sectoriales, como gremios, colegios profe-
sionales, agrupaciones étnicas y deportivas y organizaciones
territoriales tales como centros vecinales o juntas promotoras de
vecinos, etcétera.

Por otro lado, los asesores externos, que cumplen en la
mayoria de los casos un papel fundamental como instancia de legi-
timacién cientifica, proponiendo la metodologia integral del proceso
de planificacién y aportando a la neutralidad (o imparcialidad) nece-
saria en los procesos de discusién. Estos asesores brindan a los equi-
pos técnicos locales informacién acerca de la metodologia global del
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plan para un correcto relevamiento y tratamiento de los problemas,
como asi también para la definicién de objetivos, desarrollando
escenarios futuros, evaluando la viabilidad de propuestas plasmadas
en la elaboracién de los proyectos y realizando un adecuado segui-
miento de los proyectos que se implementaran.

Finalmente, una junta de convalidacién, como instancia de
legitimacion formal y simbdlica, sera responsable de toda la planifi-
cacion. Los funcionarios gubernamentales conjuntamente con direc-
tivos de entidades representativas de la ciudad que estén compro-
metidos con el desarrollo del plan y que tengan voluntad
participativa, integran una junta de convalidacién cuya funcién prin-
cipal sera la aprobacién de los documentos que se elaboren a lo
largo de todo el proceso de planificacién antes descrito y la desig-
nacién de un coordinador del plan estratégico encargado de la
logistica del proceso de elaboracién.

Por otro lado y como corolario de la trascendencia que
implica la divulgacién del plan, suele realizarse un acto de lanza-
miento comunitario, a fin de legitimar la decisién municipal de enca-
rar un plan para la ciudad. Este es el momento de la divulgacién y
de la puesta en funcionamiento, una instancia fundamental para la
motivacién de los agentes y funcionarios municipales y también de
las fuerzas vivas.

El grafico siguiente resume lo desarrollado hasta aqui.

| Proceso de construccion de un plan estratégico |

Divulgacién

Voluntad politica

Concientizacién

Capacitacién

Buenas relaciones
Adaptabilidad
Analisis
Sintesis

Equipos técnicos locales
- Legitimacién técnico

- Organizacién

- Autoridades locales

Talleres de participacion
- Legitimacion real

- Centros vecinales

- Asociaciones

- Funcionarios - Camaras Empres. y Profes.
- \/ J
Figura V.1
Asesores externos universitarios
Fuente: elaboracion propia - Instancia de legitimacion cientifica




3 MOMENTOS DEL PLANEAMIENTO
ESTRATEGICO!'"!

3.1 Concepto

Los momentos del planeamiento estratégico constituyen un
proceso continuo e interactivo de conocimientos y acciones. Son un
conjunto de procedimientos que tienden a organizar y sistematizar
el pensamiento hacia una accién determinada.

No se consideran etapas ya que existe una interrelacién per-
manente entre todas las fases. El momento es una instancia repetitiva
de un proceso en cadena continua que no tiene comienzo ni fin''2. O
sea, el diseno operacional del planeamiento estratégico nunca ter-
mina, de alli que deba interpretarse a través de momentos o fases.
Asi, dado que el proceso no es rigido ni lineal, se puede “volver” a
un determinado momento aunque desde un punto de vista analitico
se lo considere superado. Y eso es asi por el caracter dinamico de la
realidad y de la planeacién. Ninglin plan se hace de una vez y para
siempre, pues se van modificando los escenarios posibles y las estra-
tegias a implementar.

El concepto de momentos se refiere a instantes en que se
entremezclan “lo que fue”, “lo que es” y “lo que tiende a ser®, con
“lo que debe ser” o “puede ser”. El cilculo estratégico es perma-
nente. La modalidad de momentos que adopta el planeamiento
estratégico permite observar que el cilculo en que se basa —enu-
merativo, de recuento y balance situacional interrumpido— ante-
cede a la accidn y esta siempre presente!!'3.

Para Ander-Egg, “en todo método de actuacién sobre la rea-
lidad social, existe una estructura basica de procedimiento que com-
porta cuatro momentos: estudio/ investigacién, que remata en un
diagnéstico; programacién o planificacién; ejecucién o realizacién de
un plan, programa o proyecto y, por ultimo, evaluaciéon (como con-
trol operativo y/o evaluacién final)”!'4.

"' Para el desarrollo del tema seguimos principalmente a Ossorio, A (2003)
Planeamiento estratégico. Buenos Aires. Oficina Nacional de Innovacién de Gestion
e Instituto Nacional de la Administraciéon Publica. Subsecretaria de la Gestion
Publica.

12 MaTUs (1996) citado por Ossorio, A. (2003) Op. cit. p. 62. Para Ossorio,
el calculo estratégico es permanente y sus momentos se repiten en funcién de la
interaccién con el contexto. Los momentos no siguen una secuencia lineal obligada,
no son excluyentes y uno de ellos es dominante sobre los otros. Se van disehando
simultaneamente a medida que se obtienen datos sobre la organizacién.

13 |bid. p. 62.

114 ANDER-EGG, E. (1995) Introduccién a la Planificacién. Buenos Aires. Lumen,
p. 83.
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V.3 Siguiendo un estudio realizado por la Jefatura del Gabinete
de Ministros''>, la metodologia de la planificacion estratégica se arti-
cula en tres grandes operaciones conceptuales:

— un momento de caracter explicativo en el cual los actores
involucrados analizan la realidad desde su propia 6ptica;

—un momento de caracter politico-estratégico donde se
define la situacién-objetivo respecto a alternativas posibles y

— un tercer momento donde se formula un plan operativo.

Para Juan Gandolfo Gahan, existen seis pasos necesarios para
realizar un plan estratégico. Este autor define al planeamiento estra-
tégico como ‘“sistema de liderazgo que, a partir de una visiéon del
destino que deseamos alcanzar, selecciona y pone en marcha las
estrategias para llegar a esa meta desde nuestra situacién actual”!'é,
En ese sentido sostiene que lo primero que se debe saber es de
dénde se parte y dénde se estd, seglin su criterio hay que conside-
rar los escenarios actuales. Analiza dos tipos de escenarios, el interno
y el externo y considera que el andlisis estratégico se aplica a ambos
escenarios'!7.

Ambos escenarios son importantes, creemos que el interno
es el punto de partida para la proyeccién y planificaciéon de los obje-
tivos a lograr de acuerdo al estudio del funcionamiento de la orga-
nizacién y de los recursos con que cuenta la misma. No menos
importante es el andlisis del entorno, segin el cual cobran relevan-
cia situaciones sociopoliticas, culturales, econémicas, financieras y de
coyuntura que inciden en la planificacion.

Por otra parte, el autor define la vision de futuro''® que
implica la enunciacién de las metas a alcanzar a través de las estra-
tegias que constituyen el tercer paso del proceso en que se con-
vierte la visién de futuro en realidad. Ademas sostiene que la visién
marca un rumbo y que la mision''? describe de manera sintética las
funciones necesarias para concretar las estrategias decididas y res-
ponde a los siguientes interrogantes: équé actividades debe realizar?
{dénde realizara sus actividades? y iquiénes son sus clientes? Final-
mente disena la estrategia a seguir, considerando que la misma es

115 Véase Documento de la Jefatura de Gabinete de Ministros (2000) Plan
Estratégico, orientaciones metodoldgicas para su formulacion. Presidencia de la Nacién
Argentina, p. 5.

116 GAHAN, J. (2005) Los seis pasos del Planeamiento Estratégico. Buenos Aires.
Aguilar, p. 37.

"7 Ibid., pp. 38-39.
118 Ibid., pp. 40-41.
19 Ibid., pp. 43-44.
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una situacién ideal. Luego completa la formulacién del plan con cro-
nogramas de actividades para el cumplimiento de objetivos estable-
ciendo un presupuesto para su efectivizacién, asegurando un buen
monitoreo para ajustar el mismo durante su ejecucién'20.

Lo expuesto nos permite decir que se trabaja con aproxi-
maciones a la realidad sabiendo que el escenario de operaciones es
cambiante y el contexto es incierto. Dentro de esta perspectiva
debemos entender que el planeamiento estratégico situacional es
una herramienta Gtil como forma de organizacién.

En este sentido, Ossorio!2!, siguiendo en ese punto a Matus,
observa que el planeamiento como herramienta de planificacién se
fundamenta en un calculo que precede y preside la accién. La precede
porque es anterior a la fijacion de objetivos determinados para con-
seguir un fin especifico, y la preside porque estad permanentemente
ordenando los recursos con los que se cuenta en todos los momen-
tos de la planificacién. Esto constituye la denominada gestién estra-
tégica'22.

3.2 Cadlculo estratégico

En relaciéon con el célculo estratégico nos basaremos en
Ossorio'23 quien refiere a la conceptualizacién de Matus acerca del
calculo realizado por diferentes actores sociales en base a su ads-
cripcién a determinados estilos y perspectivas de conduccién y de
gobierno. Segiin esa conceptualizacién, el calculo puede ser:

— Inmediatista asistematico, incorpora un horizonte de
tiempo limitado;

— Intuitivo, incorpora el corto y largo plazo pero no tiene
rigor cientifico;

— Técnico asistematico, atiende técnicamente al presente,
sin prever el largo plazo;

— Técnico politico asistematico, atiende el corto plazo sin
prever el largo plazo y, por lo general, caracteriza a los
politicos comunes;

— Técnico sistematico, incluye el largo plazo y es comun-
mente utilizado por el “planificador tecndcrata”; vy, final-
mente,

120 jdem.
121 Ossorio, A., 6p. cit., p. 64.

122 Matus, C. (1993) “Guia de analisis teérico. Método PES” en Seminario de
gobierno y planificacién. Caracas. Fondo Editorial Altadir. pp. 14-15.

123 Ossorio, A., 6p. cit,. p. 64.
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— Técnico politico sistematico, articula su acciéon tempo-
ral en el corto, mediano y largo plazo, caracterizando al
conductor estratega.

3.3 Proyecto de gobierno, gobernabilidad y capacidad
de gobierno

La teoria del Plan Estratégico Situacional (PES) en la admi-
nistracion publica'?4, sefiala que la accién de gobierno se articula en
tres vértices de un sistema complejo constituido por el proyecto de
gobierno, la gobernabilidad y la capacidad de gobierno.

El proyecto de gobierno define los objetivos, identifica los
problemas, selecciona un conjunto de operaciones para ejecutar y
cumplir con los objetivos trazados. La gobernabilidad refiere al
control de variables relevantes ejercido por un actor con respecto
a otros actores en el marco de un plan de gobierno. En ese sentido
se dice que existe una mayor gobernabilidad si el actor tiene mayor
influencia o control sobre las variables relevantes. Ademas, la
gobernabilidad depende de la capacidad del gobierno para atender
demandas sociales y sustenta el accionar gubernamental creando el
consenso necesario para la aplicacién de las acciones a imple-
mentar.

El dltimo de estos conceptos, el de la capacidad de gobierno,
se relaciona con el liderazgo, los conocimientos técnicos y la expe-
riencia para dirigir el equipo que acompana a un gobernante. Asi, en
la capacidad de gobierno confluyen tres elementos de importancia:
experiencia, conocimientos y liderazgo. Matus observa que sin capaci-
dad de liderazgo, los conocimientos y la experiencia pueden produ-
cir un buen asesor y que la capacidad de liderazgo, sin conocimien-
tos ni experiencia produce un “cabecilla”, o sea, es incapaz de
producir un lider estadista. Convengamos entonces que el concepto
de politico comuln remite a un actor con liderazgo y experiencia,
aunque con gran debilidad en su capital cognitivo!2>.

4 EL PROCESO DEL PLANEAMIENTO
ESTRATEGICO

Al decir de la mayoria de los autores, existen cuatro fases o
momentos que no deben faltar para implementar un planeamiento

124 Esta teoria es la desarrollada por Carlos Matus. Ver MaTus, C. (1999) Teoria
del juego social. Caracas. Fondo Editorial Altadir, p.|4.

125 |bid., p. 6.



estratégico. Las tres primeras fases corresponden a las actividades
del conocimiento, y la cuarta, a la accién y recélculo:

— Fase de apreciacion de la situacion: consiste en la reu-
nién de toda la informacién de la organizacién y del
entorno con el cual se vincula;

— Fase normativa y prospectiva: consiste en la elabora-
cién, en la mente del disefador y de acuerdo a la misién
de la organizacién, de una situacioén ideal a alcanzar;

— Fase estratégica: es la descripcién del transito desde el
presente hacia un futuro deseado;

— Fase tactica operacional: consiste en la puesta en prac-
tica de las acciones establecidas en el plan estratégico y en
su versién operacional.

Esas fases son interdependientes, cada una supone muchas
preguntas cuyas respuestas remiten a preguntas de otra/s fase/s. Las
fases o momentos se formulan en un disefo operacional que nunca
termina y que no constituye una secuencia lineal. En cada fase o
momento se elaboran aproximaciones sucesivas cercanas a la reali-
dad en diferentes escenarios posibles, a los que se incorpora lo
nuevo e incierto de la vida misma.

Las fases deben asegurar al plan las caracteristicas de flexibi-
lidad y continuidad. Lo primero significa que el plan debe acomo-
darse a situaciones cambiantes frente a obstaculos que no pueden
ser eliminados o resulten muy costosos. Lo segundo, que no es
posible cristalizar el plan en el tiempo siguiendo un esquema rigido,
es decir, la flexibilidad hace a la continuidad.

4.1 Diagnostico Preliminar

Antes de comenzar con la fase de apreciacién de la situacién
o del andlisis de la situacién problematica, es importante situarse
dentro de la organizacién para recopilar la informacién a efectos de
sistematizarla y tratarla debidamente. Se trata de una aproximacion
al momento explicativo en que enfrentamos la realidad. Es el ins-
tante del estudio y de la investigacién, que sirve de base y sustento
a quien debe disefar un plan estratégico.

En este primer paso de la construccién del plan se capacita
a los futuros intervinientes con la ayuda de profesionales en dife-
rentes areas tematicas para trabajar de cara a la elaboracién de
estrategias.

La formacién y capacitacién de los actores internos es fun-
damental. Es necesario fomentar la capacidad endégena de iniciativa
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y generar un espacio en que la innovacién tecnolégica y de gestién
permita definir objetivos estratégicos de desarrollo.

En el andlisis de la organizacién es de gran importancia la
accién de las autoridades en cuanto a la construcciéon de consenso
con visién de futuro y, en ese sentido, la apertura de espacios de
participaciéon en contraposicién con estilos de gestion tradicionales.
Con todo, la fortaleza y conviccién sobre el papel que juega la pla-
nificacion estratégica cobra vitalidad en estas instancias.

Por otro lado es importante que en el proceso de reforma
organizacional actlen todos los involucrados en el proceso de for-
mulacién, para que el compromiso sea mayor y las resistencias a los
cambios, menores.

Diagnostico preliminar

Analisis

interno

Analisis interno. Diagnéstico.
Recursos. Infraestructura.

Proceso de diagnéstico

v

Recursos - Recursos humanos
- Recursos econdmicos
- Recursos financieros
- Recursos tecnolégicos
- Recursos socio-culturales

Infraestructura - Potencialidades
- Limitaciones
- Problemas
N J
NV

Figura V.2

4.1.1 Prediagnostico

Es la etapa previa de construccién de espacios de trabajo
con recopilacidon de datos alfanuméricos, graficos, censos e infor-
macién basica primaria que a priori nos ofrece una idea sobre la
situacién a tratar. Mal podria comenzarse a programar una serie de
actividades a desarrollar como producto de alternativas de solucién
a los problemas, sin tener bien claro con qué se cuenta para resol-
ver la problematica. De la apreciacién previa al diagnostico situa-
cional o analisis situacional surge un prediagnéstico que integra el
diagnéstico preliminar.



Aunque parezca una perogrullada, para llegar a algin lugar,
primeramente hay que saber donde se esta. Como se sostuvo en
otra parte de este trabajo, hay dos tipos de escenarios a considerar;
uno interno y otro externo. El prediagnédstico esta relacionado con
lo interno a la organizacién. En el mismo se realiza un analisis de la
situacién en el lugar de trabajo con la éptica de cada uno de los
integrantes de la organizacién determinando las fortalezas y debili-
dades propias.

Este analisis es muy valioso y permite aprovechar las forta-
lezas propias y superar las debilidades. En el mismo trabajan todos
los integrantes, empleados y funcionarios de mas alto nivel.

Es mucho lo que puede hacerse con respecto a la organiza-
cién y a los procedimientos administrativos cumpliendo con las
normas que le dieron origen. Es necesario apreciar los recursos
humanos, materiales, financieros y tecnolégicos realmente disponi-
bles. Los recursos socioculturales de naturaleza estructural deben
concentrarse en generar relaciones politicamente neutrales con cri-
terios universalistas sin producir conflictos de roles. Es de suma
importancia obtener informacién sobre la estructura de la organiza-
cién en estudio, partiendo de su organigrama, manual de misiones y
funciones y manuales de procedimientos, relevando todos los formu-
larios vigentes que se utilizan en el cursograma de informacién. Esta
estructura forma parte del plano de la organizacién y constituye el
diseno de la grafica de la organizacién a analizar, de alli su relevan-
cia. Deberian establecerse procedimientos de recoleccién de datos
que permitan determinar las potencialidades de la organizacién, sus
limitaciones y sus problemas intrinsecos.

4.1.2 Metodologia para determinar problemas

El método a utilizar para determinar problemas, sintomas,
deficiencias y dificultades que se observan en la organizacién, debe
surgir de un andlisis de la informacién y de datos obtenidos de la
organizacién en estudio, de las actividades desarrolladas interna-
mente y de los recursos humanos.

Toda organizacion, por pequeha que sea, esta integrada por
una estructura de personas, recursos, sistemas, procedimientos y
una estructura operativa necesaria para operar. Por estructura orga-
nizativa entendemos a la forma en que una organizacién agrupa sus
distintas unidades operativas (areas, departamentos, etcétera) y
establece relaciones de autoridad-responsabilidad. La estructura
constituye el marco general del que disponen los niveles superiores
para transmitir directivas relacionadas con estrategias, planes y pro-
gramas de accién del organismo. A su vez, es necesario considerar
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que existen disfuncionalidades de la estructura que generan proble-
mas en la organizacién a mediano o largo plazo, maxime cuando el
marco se encuentra fragmentado o es excesivamente rigido e infle-
xible y no se adapta a los cambios.

Considerando lo anterior, el analisis de la organizacién
incluye no solamente la revisién de la constitucién formal instru-
mentada en los manuales de organizacién y en los proyectos que
forman parte de un programa de gobierno, sino también en la
estructura burocratica informal. En ese sentido es necesario saber
cudles son las politicas de gobierno para conocer en qué estado de
desarrollo o alcance se encuentran los objetivos estratégicos globa-
les y particulares y cual es la distancia entre la situacién planteada y
la deseada.

El analisis de la problemética de gobierno determinara en
que medida se justifican los cambios para mejorar las relaciones
entre los integrantes de la organizacién y los destinatarios de la
misma.

El andlisis de las actividades desarrolladas internamente brin-
dara informacién acerca de la manera como se hacen las cosas. Es
necesario que la operacién permita posteriores correcciones para
sistematizar los procesos.

El estudio de los recursos humanos, informara sobre las acti-
vidades realizadas por los empleados en cada puesto de trabajo que
ocupan Y las dificultades formativas existentes que llevaran a imple-
mentar un sistema de capacitacion como eslabén importante para
que los agentes participen y se sientan parte del plan de desarrollo
a implementar. Respecto a las necesidades formativas, el analisis
puede realizarse desde una perspectiva reactiva (“trabajando sobre
la marcha”), proactiva (estratégica) o ambas a la vez'2¢.

4.1.3 Identificar los problemas

Tras la obtencién de datos durante el proceso metodolégico
enunciado habran de determinarse los problemas sobre la base de
un analisis meticuloso. Al respecto podemos decir que no hay pro-
blemas si no existen sujetos que los asuman, existiendo tantos pro-
blemas como sujetos posibles.

A los fines de echar luz sobre esta operacién, distinguiremos
entre problemas determinados e indeterminados. Los primeros son
reconocidos con precisién, su solucién depende de una o varias
alternativas y es posible —aplicando determinados criterios de

126 Sobre el particular puede verse Lopez CAMPs, |. (2000) Papers de Formacié
Municipal N° 67, Servei de Formacié Local-Diputacié de Barcelona, pp. 6-7.



seleccién— hallar la éptima. Los segundos son aquellos respecto de
los que no se conocen con certeza las alternativas de solucién posi-
bles. En éstos, la solucién es situacional y depende de unas cuantas
variables.

Es importante el juego de las variables que se relacionan con
las diferentes situaciones que aumentan o disminuyen el riesgo
(amenazas, debilidades, oportunidades, fortalezas) de solucion.

Para definir un problema podrian considerarse las siguientes
reglas:

— no referir a las causas que le dieron origen;
— no referir a las soluciones posibles del mismo'?7;

- referir a las consecuencias, efectos y manifestaciones
observadas.

Ahora bien, existe la costumbre de confundir necesidades
con problemas y éstos con sus sintomas o manifestaciones. Al res-
pecto, segun Graglia, “las necesidades son carencias de una socie-
dad (internacional, nacional o local), es decir, lo que ésta requiere
(necesidades demandadas) o precisa (necesidades no demandadas)
como calidad de vida deseada o bien comun” y “los problemas son
impedimentos que un estado, es decir, un gobierno o una adminis-
traciéon (nacional, provincial o municipal) debe resolver para satisfa-
cer las necesidades de una sociedad”!?8. En tanto Fisher sostiene
que “los problemas son aquellas cosas que le impiden, a usted y a
su organizacién, pasar desde su situacién actual hasta el punto
donde quisieran llegar”!2°,

Ahora bien, cada uno de los actores tiene una visién dife-
rente de la situacion problematica y esto influye en la determinacién
del problema y también de sus causas.

En esas etapas del trabajo de planificacién, los actores suelen
confundir el problema con necesidades, y tienden a buscar alterna-
tivas de solucién. Pero lo que se requiere en la instancia de valora-
cién del problema no es la solucién sino que el actor se posicione
en la situaciéon dada e imagine el problema que le impide llegar a la
situacién deseada.

En la instancia del diagnéstico, el actor social debe elaborar
lo ideal como situacién deseada. Esto no significa solucién del pro-
blema, significa destino, lugar al que se quiere llegar, puerto transi-

127 |bid., p. 17

128 GraGLIA, J. E. (2004) Disefio y Gestién de Politicas Publicas. Hacia un
modelo relacional. Cérdoba. Serie PROFIM, Vol |, EDUCC, p. 44.

129 FisHer, F (1990) La Administracién del Cambio. Quito. IULA-CELCADEL,
p- 61.
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torio para navegar hacia lo definitivo, a lo deseado como posible,
como situacién a alcanzar.

Es imprescindible analizar la mayor cantidad de alternativas
posibles, iniciativas y respuestas, segin el caracter creativo de cada
actor social, dependiendo ademas del lugar que ocupa el mismo en
la sociedad y de los recursos econémicos, financieros y tecnolégicos
con los que cuenta. Recordemos que entre el pensamiento y la
accién pueden presentarse sucesos inesperados y que lo que no se
complica en un extremo se complica en otro.

También podemos decir que problema es una situaciéon nega-
tiva que impide la consecucién de un fin.

A veces se sabe dénde se quiere llegar, pero requiere un
esfuerzo identificar el cémo. Otras veces se confunden problemas
con sintomas y aun con soluciones. Sin saber lo que se quiere lograr
es muy dificil encontrar los caminos para llegar a la situacién dese-
ada y ademas no se sabe lo que se ha hecho y lo que no '30.

Los sintomas, manifestaciones o consecuencias, rara vez
explican los problemas, pero ayudan a la determinacién de los
mismos. Para precisar un problema Ossorio propone una serie de
descriptores'3!. Estos descriptores deben ser precisos, determina-
dos y de tal magnitud que no haya duda sobre la definicién del pro-
blema. Cuando se habla de descriptores se esta trayendo al campo
de trabajo una serie de consecuencias que producen o impactan de
una u otra forma en el problema (efectos).

Por un lado, la pregunta acerca de por qué se produce el
problema permite descubrir las causas del mismo o acercarse a
ellas. Por otro, preguntar cudles son los efectos del mismo, permite
acercarse a las consecuencias que producen estas causas que impac-
tan en el problema.

Los descriptores son definiciones de situaciones observa-
bles que verifican la existencia de un problema y permiten cuan-
tificar la dimensién problematica a través de datos numéricos o
calificar la misma a través de apreciaciones adjetivas de una pro-
blematica particular. Mientras mayor sea la calidad de los descrip-
tores, mejor podremos definir el problema ya que ante la posibi-
lidad de revertir los descriptores el problema potencialmente
tiende a desaparecer.

Si en el marco de un area tematica se identifica un conjunto
de problemas considerados muy importantes y luego se realiza un
recorte determinado y riguroso delimitando un campo de analisis

130 |bid., p. 62.
131 Ossorio, A. Op. cit., p.136.



especifico, se llega al denominado problema focal. La formulacién
precisa y rigurosa de un problema constituye un problema focal.'32

Como se sostuvo mas arriba, es muy comun confundir nece-
sidades con problemas. Muchas veces los actores sociales plantean
un efecto de un problema como el problema en si mismo.

Las necesidades de los actores sociales surgen cuando obser-
van una brecha entre la situacién dada y la deseada (problema) y
representan lo que requieren para acortar esa distancia. Pueden ser
sentidas o expresadas. Las expresadas son aquellas necesidades sen-
tidas y explicadas por el actor social como un problema. Son las mas
accesibles y las de mayor potencialidad para trabajar ya que el actor
brinda abiertamente su opinién sobre una tematica en particular. Por
otro lado, las sentidas y no expresadas son las percibidas por el
actor como deseables pero no se manifiestan por desconocimiento
o por ocultamiento. Estas, al no salir a la luz, generan un peligro
latente y en caso de no ser descubiertas pueden provocar distor-
siones en el analisis.'33

Existen varias metodologias a implementar para determinar
problemas, las mas usadas son las reuniones de confrontacién orga-
nizacional o el método morfolégico de fichas y la combinacion de
ambas. Las reuniones de confrontacion organizacional, tienen
como objetivo movilizar los recursos humanos para identificar pro-
blemas. A modo de ejemplo, si trabajaramos en un municipio, los
pasos a seguir podrian ser los que comentamos a continuacién. En
primer lugar, una reunién de los componentes de las diferentes
areas municipales para explicar el motivo de la reunién. A los fines
del ejemplo supondremos que se trata de determinar problemas
relacionados con la eficiencia y eficacia en el cumplimiento de los
servicios por parte de la organizacién y la responsabilidad que le
cabe a los agentes implicados en ella. Asi, se formarian grupos com-
puestos por miembros representativos de las diferentes areas del
municipio, incluyendo a las autoridades electas y a funcionarios de
carrera, para opinar sobre distintas areas tematicas determinadas de
antemano, abarcativas de toda la organizacién. Las areas tematicas
podrian ser las siguientes: organizacién y desarrollo urbano de la
ciudad; transporte y circulacién; asistencia sanitaria y social; educa-
cién, cultura y actividades recreativas; desarrollo financiero y previ-
sién fiscal.

Se solicitaria a cada uno de los integrantes que sea lo mas
sincero posible y que ponga énfasis en la determinacién de proble-

132 Al respecto, véase Documento de la Jefatura de Gabinete de Ministros
(2000), 6p. cit., pp. 8-9.
133 Al respecto se puede ver GRAGLIA, ). E. 6p. cit., pp. 57-58.
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mas. Luego, se confeccionaria un listado de los problemas identifi-
cados, eliminando los repetidos y se elegirian representantes (pre-
feriblemente técnicos) de cada una de las areas temdticas para que
actien como coordinadores. Cada grupo trabajaria sobre el area en
cuestién e informaria en reunién plenaria a los demas grupos acerca
de las conclusiones obtenidas en las reuniones grupales realizadas,
correspondiendo al coordinador el rol de vocero.

Finalmente se establecerian programas de sesiones para con-
tinuar analizando la problematica de cada grupo y la general.

Por otro lado, el método morfolégico de fichas constituye
un complemento del método anterior y es til para analizar proble-
mas, buscar causas y efectos, y establecer objetivos y prioridades.
Es una variante del Brainstormig o tormenta de ideas de Kenichi
Omhae!'34. Este autor considera que el “punto de arranque” para el
andlisis situacional es la divisién de los problemas en sus partes cons-
titutivas para determinar el significado de cada una de ellas y luego
ensamblarlas. Propone superar las metodologias graduales de anali-
sis formales que caracterizan el “pensamiento lineal”, aplicando una
herramienta fundamental no gradual: el cerebro humano. Ensambla
el pensamiento mecanico que existe en los sistemas lineales, con los
intuitivos de escaso sustento en sus conclusiones, y a éstos los ana-
liza estratégicamente. Propone las técnicas tormenta de ideas y
encuestas de opinién. Obtiene asi una serie de datos que son clasi-
ficados y agrupados de acuerdo a denominadores comunes, luego,
decide el enfoque a adoptar y los programas a desarrollar.

El informe situacional es, también, un importante y
potente disparador para este tipo de planificacién. Continuando con
el ejemplo del nivel municipal, seria adecuado organizar talleres de
diagnéstico en los que participen autoridades y funcionarios a efec-
tos de concienciar a los actores institucionales internos acerca de la
necesidad de participacién, utilizando diferentes metodologias que
integran una propuesta ecléctica. Para eso, en reunién plenaria,
podria elegirse, de entre todos los coordinadores, a un coordinador
general, responsable de la logistica grupal para determinar las causas
y efectos de los problemas de cada area tematica. En general, segiin
esta metodologia, se realizan las actividades que a continuacién se
detallan. Cada grupo discute, durante un tiempo preestablecido,
acerca de uno o mas problemas determinados en el area tematica.
Para ello suelen distribuirse fichas en que los presentes escriben los
problemas, correspondiendo, por ejemplo, a una ficha roja, los pro-
blemas mas graves, a una amarilla, los de gravedad intermedia y a

134 Puede consultarse OMHAE, K. (1996) La mente del estratega. Buenos Aires.
McGraw-Hill.



una ficha azul, los de menor gravedad. Los grupos realizan la misma
tarea para determinar las causas y efectos del problema observado,
priorizando en orden de mérito las causas y efectos de acuerdo a la
gravedad, correspondiendo al coordinador de cada grupo la realiza-
cién de un resumen de conclusiones. El coordinador general recoge
todo lo resumido por los coordinadores de area y en reunién ple-
naria lee en voz alta las conclusiones con la ayuda y participacion de
los coordinadores de cada grupo. Lo obtenido es ordenado y clasi-
ficado siendo muy importante su presentacién en un tablero en que
pueden interrelacionarse los problemas, mediante lineas que vincu-
lan causas y efectos.

La reforma o refuncionalizaciéon estratégica debe comenzar
por la estructura de la organizacién, para proyectarse y desarrollarse
luego, de manera sustentable y estratégica. De la informacién obte-
nida surge si la organizacién que ha decidido realizar un plan estra-
tégico tiene deficiencias internas, organizacionales o estructurales.

4.2 Momento Explicativo

El momento explicativo es la instancia en que los actores rea-
lizan una construccién conceptual de la situaciéon problematica, expli-
can cémo fue, como es y como tiende a ser la situaciéon. En este
momento, cada uno de los actores fundamenta, a través de informa-
cién obtenida a ese efecto, las bases del andlisis situacional. Este es el
momento de la formulacién del diagnéstico que supone la realizacién
previa de un prediagnéstico interno de estudio e investigacion.

La eficacia del trabajo de los directivos de una organizacién
depende en gran medida del diagnéstico de la situacién inicial. Algu-
nos directivos sélo confian en la intuicién y desestiman la obtencién
y andlisis cuidadoso de los datos. Otros, en cambio, realizan un pro-
ceso mental consciente o inconsciente, analizando la mayor cantidad
de datos posibles, pero sin el auxilio de un modelo instrumental.
Finalmente, otros que desafortunadamente no abundan, siguen un
proceso légico formal utilizando instrumentos de anélisis a fin de
llegar al problema especifico.

Ademas de lo senalado, el momento explicativo incluye una
actividad de prognosis para identificar las situaciones futuras enmar-
cadas en un contexto posible.

Asi, el diagndstico permite la identificacién de una situacién
inicial de partida y el andlisis, como minimo, de los siguientes nive-
les: descripcién de la situacién en estudio, causas y efectos; factores
internos y externos que influyen en la situacién; opinién de los dife-
rentes actores sociales y prognosis o posible comportamiento en el
futuro.
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Respecto a la prognosis, Matus expresa con meridiana clari-
dad, “no podemos tener la esperanza de predecir el futuro, pero
podemos influir en él. En la medida en que las predicciones deter-
ministicas no son posibles, es probable que las visiones del futuro y
hasta las utopias desempenen un papel importante en esta cons-
truccién” 135,

Podemos dividir el momento explicativo, como primer fase
del planeamiento estratégico, en las siguientes sub-fases segln sus
objetivos:

I. Analizar la situacion

2. Enunciar y priorizar los problemas

3. Disenar un arbol de problemas

En el grafico siguiente podemos observar cada una de estas
sub-fases, a las que desarrollaremos en los apartados que siguen.

Figura V.3

Analizar la situacién

Enunciar y priorizar
problemas publicos

Disenar arbol

Momentos del de problemas

planeamiento
estratégico

4.2.1 Analizar la situacién

Analizar la situacién implica describirla y estudiarla y consti-
tuye la primera fase del momento explicativo. Cuanto mas se
conoce una situacion, mas facil y eficazmente se llegara a la solucién.
Es necesario identificar de la mejor forma posible cual es el pro-

135 Matus, C. (1991) Estrategias politicas. Caracas. Fondo Editorial Altadir, p. |.



blema y cudles sus consecuencias. En este paso diferentes actores
sociales realizan un andlisis de la situacién de acuerdo a su visién
particular y cultural. En principio, se solicita simplemente un detalle
de la situacién actual desde su punto de vista. Es muy comun que el
actor social desee aportar la solucién al problema de acuerdo a su
vision, no siendo aconsejable hablar aqui sobre la solucién o posi-
bles soluciones a los problemas sino sobre los efectos observados
para luego tratar de definir el problema.

Al respecto, es importante sefnalar que resulta dificultoso
mejorar un area organizacional si no se conocen todos los proble-
mas, sus matices, causas y consecuencias y es complicado encontrar
la solucién adecuada si no se conoce el problema con todos sus
detalles. En ese sentido, es muy importante analizar la situacién
detalladamente antes de pasar a la solucién del problema creyendo
que asi se gana tiempo. En sintesis, un problema bien analizado
representa la mitad de la solucion.

De manera que no se trata de obtener un buen resultado,
sino de solucionar un problema. Cuando hablamos de los resultados
nos referimos a brindar soluciones a las consecuencias del problema
mitigando los efectos del mismo. Cosa distinta es solucionar un pro-
blema atacando las causas que le dan origen y que luego posibilitaran
la obtencién de buenos resultados o resultados esperados. Para ello
se debe establecer claramente el objetivo que se pretende lograr.

En el analisis situacional debe partirse de objetivos concre-
tos y precisos, porque para llegar a buen fin hay que conocer hacia
donde se va.

Como resumen podemos decir que este primer paso consiste
en decidir: qué queremos lograr con la decisién a adoptar; cual es el
resultado que deseamos alcanzar y; cémo resolveremos el problema.

Cuando se trata de enfrentar una situacién conflictiva, el
objetivo es solucionar el problema que plantea la situacién atacando
las causas. Sin embargo, cuando se trata de lograr un resultado, el
objetivo es otro. Podriamos decir que en el primer caso el objetivo
es dar solucién al problema mediante un plan disefado para apli-
carse en el tiempo luego del andlisis del problema, de sus matices,
causas y efectos. Por otra parte, en el segundo caso se pretende dar
respuesta al problema resolviéndolo a través de la solucién de sus
consecuencias.

El andlisis situacional es el primer paso que cualquier actor
realiza desde dentro de la organizacién que integra, de acuerdo a
una serie de motivaciones, creencias y vivencias, conjuntamente con
los actores sociales externos a la organizacién. Hay una gran dife-
rencia entre el actor social que ve la realidad desde dentro (lo cual
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supone una serie de influencias y determinaciones) y el investigador
cientifico que obtiene sus conclusiones desde fuera de la organiza-
cién'36, El andlisis que realiza el actor social desde dentro responde
a situaciones de caracter empirico mas que cientifico.

A medida que se avanza, la situacién analizada sufre modifi-
caciones que dan lugar al fenédmeno de la transaccién situacional, que
transforma el punto de vista o angulo de observacién de acuerdo a
los logros obtenidos en una relacién de fuerzas o de peso entre
diferentes actores sociales'3”. Las situaciones de origen pueden con-
siderarse como situaciones de partida y las situaciones de llegada,
situaciones deseadas o situacién objetivo. Asi, la situacién inicial es
aquella a partir de la cual se origina el plan estratégico. Es un anali-
sis de las situaciones complejas que producen problemas y la situa-
cion deseada o situacion objetivo es la que desea un actor deter-
minado. Es el futuro pretendido por este actor.

Pueden observarse a través del andlisis situacional hechos
que tal vez no formen parte de la estructura de la organizacién
formal, o sea, acontecimientos que si bien viven “en” y “de” la orga-
nizacién, no se encuentran enunciados en los manuales administra-
tivos de procedimientos ni en los cursogramas. Lo obtenido en un
analisis situacional profundo, permite una aproximacién a hechos no
necesariamente sistematizados, pero relevantes como datos de la
realidad oculta en el ejercicio de poder gubernamental. El anilisis
debe realizarse desde adentro de la organizacién y hacia afuera de
la misma. Cuando analizamos una organizacién publica, el diagnosti-
cador debe ubicarse en este sector y desde adentro debe hacer una
serie de observaciones hacia el sector con fines de lucro (comercial,
industrial y de servicios), hacia el sector asociativo sin fines de lucro
(sindicatos, colegios profesionales, asociaciones, organizaciones no

13¢ Ossorio, A. Op. cit., pp. 72-73.

137 |nsistimos en que el analisis situacional en el planeamiento estratégico es un
importante instrumento de apoyo que permite determinar los problemas que afec-
tan a una organizacién mediante la participacién de actores de diferentes institu-
ciones. El objetivo fundamental de toda recopilacién y tratamiento de la informa-
cién es la elaboracién de un diagnéstico que sirva para el desarrollo de las
potencialidades de una organizacién en sus diferentes areas de acuerdo a la pers-
pectiva socioeconémica de la misma, con el aporte de datos de diferentes actores
sociales. Recordemos que las reuniones de confrontacién organizacional tienen
como objetivo movilizar los recursos humanos para identificar problemas, estable-
cer objetivos y prioridades, al igual que el método morfolégico de fichas. Estos sis-
temas de trabajo y de determinacién de problemas son muy importantes en la
medida en que involucran a diferentes actores sociales. Para ello recordamos que
en el proceso de construccién del plan se deben organizar los talleres de participa-
cién, los equipos técnicos y los asesores externos (instancia de legitimacion cienti-
fica), que cumplen, en la mayoria de los casos, un papel fundamental.



gubernamentales, etcétera) y hacia el sector ciudadano no incluido
en ninguno de los anteriores.!'38

Las fuentes y métodos de consulta son variados y van desde
la observacién, entrevistas a personas clave o representativas,
grupos focales o andlisis de datos de censos e informacién estadis-
tica provista por organismos publicos.

A modo de ejemplo, en un municipio, el punto de partida del
analisis situacional podria ser el de determinar cudles son los servi-
cios en cuya reformulaciéon deberia trabajar el gobierno municipal.
El diagnéstico participativo ayudaria a determinar las areas temati-
cas clave. Realizado el analisis de situacién, el planeamiento continda
con la enunciacién y priorizaciéon de los problemas determinados.

4.2.2 Enunciar y Priorizar los Problemas Publicos

Esta constituye la segunda sub-fase del momento explicativo.
Al respecto debemos aclarar que para priorizar los problemas pri-
mero debemos enunciarlos y hacer un analisis de los mismos. La
explicacién del problema se realiza desde la perspectiva de un actor
social para el cual existe una situacién negativa. Como la visién que
tiene cada uno de los actores es diferente, se torna necesario ana-
lizar los problemas desde el punto de vista de cada uno de ellos,
para luego priorizarlos.

En la priorizacién, que supone un orden de gravedad decre-
ciente, deben considerarse las posibilidades a la luz de la escasez de
recursos existentes y también la incumbencia en la solucién de los
mismos. Pero antes de priorizar problemas, sera necesario enun-
ciarlos y luego ordenarlos'3°.

Para hacer un analisis de los problemas existen varias técni-
cas. A nuestro criterio la mas efectiva es la de mejoramiento de
estrategias denominada FODA!40, cuyas siglas corresponde a For-
talezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas, respectivamente,
llamada también, indistintamente, DAFO. El ejercicio de determina-
cién de los problemas precede a la clasificacién y priorizacion de los

138 Al respecto se puede ver GRAGLIA, |. E., 6p. cit., pp. 59-60.

139 E| analisis de los problemas es un paso previo a la identificacién de objeti-
vos estratégicos de desarrollo. Estos objetivos de desarrollo son el eje estructural
de cualquier plan estratégico. Es fundamental que los ejes de desarrollo estén defi-
nidos en forma clara y concisa, pero a la vez deberan ser amplios y profundos. En
conjunto, estos objetivos de desarrollo contribuiran al objetivo general que, como
visién estratégica, debe cumplir el plan a implementar. Nos detendremos en estos
aspectos en los apartados referidos al momento normativo.

140 Al respecto, puede consultarse MARTINEZ, D. (2006) "Gestién de los recursos
humanos para organizaciones publicas" en SCANDIZZO, D. (et.al.) ép. cit., pp. 127-133.
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mismos y al establecimiento de las causas y consecuencias. La selec-
cién de estrategias de mejoramiento a través del denominado
FODA es una de las técnicas de andlisis de la influencia de lo interno
en una organizacién y de lo externo a la misma. A continuacién un
breve cuadro explicativo.

Recursos positivos de

o | UTILIZAR
la organizacién

Fortalezas —»

Factores internos J
de la organizacién

Desarrollo insuficiente de

Debilidades —» la organizacién

> MEJORAR

Figura V.4

Oportunidades Posibilidades de defarrt.),llo > (CONCRETAR
externas a la organizacién

Factores externos |
de la organizacién

Riesgos para concretar

Amenazas > los objetivos

7| SUPERAR

Continuando con el ejemplo de los servicios municipales, los
diagnosticadores (proyectistas) trabajaran con los coordinadores sec-
toriales por area y éstos deberan explicar el procedimiento de elabo-
raciéon de una matriz FODA, indicando el significado e importancia de
cada uno de los elementos que la componen. Los coordinadores
explicitaran el alcance de cada una de las fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas consideradas, de modo de homogeneizar los
conceptos para evitar posibles divergencias en la interpretaciéon por
parte de los grupos. Como elemento adicional se recomienda que la
elaboracién de la matriz sea clara, sintética y concreta.

Si existen varios grupos es posible obtener diversos datos,
luego valuarlos cuantitativamente y realizar una calificaciéon grupal de
la matriz. Asi también se pueden obtener “totales” de las caracte-
risticas anteriores y el “total general”, a efectos de priorizar el area
en la que existen mas problemas y/o se cuenta con mayores posibi-
lidades de desarrollar estrategias de cambio.

Hemos sostenido que la situacién problematica es percibida
por cada actor de manera diferente, o sea, segln su particular pers-
pectiva. A partir del analisis DAFO trataremos de utilizar una grafica
que determine cuil/es problema/s es/son mas susceptibles de ser
tratados por el gobierno municipal, considerando el ejemplo intro-
ducido anteriormente.

Es necesario establecer algin criterio que nos permita jerar-
quizar los problemas de la manera mas objetiva posible. Para eso,
puede valorarse cuantitativamente la informacién obtenida a través
del DAFO y organizada en una matriz. EI menor valor correspon-



deria a la consigna mas irrelevante en términos de la misién de la
organizacién, y el mayor valor, a aquella consigha de mayor impor-
tancia relativa.

4.2.3 Disefar un Arbol de Problemas

Seleccionado el problema prioritario, se trata de elaborar un
esquema que refleje la relaciéon causa-efecto. Para eso, sera necesario:

- definir claramente el problema central;
- definir los efectos mas importantes del problema analizado;
- revisar y analizar cada una de las causas y efectos;

- tener en cuenta que a cada causa no corresponde una sola
consecuencia o efecto pudiendo ser éstos mas de uno y
variados y viceversa; Y,

- no confundir el problema con la ausencia de solucién.

A partir del problema central y hacia abajo, en el esquema, se
indican las causas. El problema debe ser formulado como un estado
negativo. Es muy importante definir las causas primarias que impac-
tan en el problema para luego construir todas las raices posibles que
responden al problema central. Debe definirse el problema en el area
central del esquema construyendo un grafico como el siguiente.

- Figura V.5
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En relacién con las causas podemos decir que las mismas se
relacionan con diferentes factores materiales, financieros, humanos,
politicos, legales, etcétera, que generan una serie de efectos o con-
secuencias negativas. Debajo del problema prioritario se ubican las
causas directas. Es importante ordenar las causas siguiendo un enca-
denamiento légico, distinguiendo entre primarias y secundarias.

El arbol de problemas permite armar el arbol de soluciones,
trabajando con cada causa susceptible de ser modificada, elaborando
proyectos y programas a efectos de formular una visién estratégica
general.

4.3 Momento Normativo

En esta instancia los actores hacen una prefiguracién de cémo
debe ser la realidad. Explican cémo deberia ser, qué desearian que
sea. A través del deber ser se fijan los valores y se direcciona el pen-
samiento seguln la imaginacién. Se formula el plan de operaciones.

El momento normativo configura un marco referencial que
brinda direccién a la accién. Puede subdividirse en las siguientes
sub-fases segln sus obijetivos:

|. establecer la imagen objetivo;
2. disefar un arbol de soluciones;
3. determinar lineas estratégicas.

En el grafico siguiente podemos observar cada una de las
sub-fases mencionadas.

Momentos del
planeamiento
estratégico

Establecer imagen
objetivo

Disenar arbol
de soluciones

Determinar lineas
estratégicas

Figura V.7



4.3.1 Establecer la imagen objetivo

En esta sub-fase se realizan una serie de actividades ten-
dientes a establecer el deber ser, que se contrapone al ser o situa-
cién actual. Se disefa una contracara de la situaciéon problematica.
En esta operacién influyen diversos factores que tienen que ver con
el conjunto de percepciones u orientaciones particulares de los
actores intervinientes. En ese sentido, la imagen objetivo sintetiza
una serie de valores, de manera que puede asimilarse a una idea
fuerza anticipada acerca del futuro deseado. Es un disefno idealizado
sobre los fines hacia donde debe dirigirse la planificacién. Configura
un paso previo a la determinacién de objetivos generales, particula-
res, metas y programas a alcanzar de acuerdo a la misién y visién
de la organizacién'4!.

La misién de la organizacidn estd presente en el proceso de
planeamiento estratégico como un elemento conceptual Gtil para
efectuar comparaciones entre lo que es formalmente la organizacién
y lo que la organizacién hace. Asi, definir la misién de la organiza-
cién implica analizarla desde un punto de vista juridico, administra-
tivo, etcétera, y también considerar el desarrollo histérico que ha
afectado su estructura en lo formal e informal'42. La definicién de la
misién responde a preguntas tales como: ¢cual es el propésito
basico de la existencia de la organizacién? ¢a quién se debe la orga-
nizacién; ¢a quiénes deberian estar destinados sus esfuerzos? icudles
son o deberian ser los servicios a brindar? icudles deberian ser sus
principales preocupaciones respecto a los servicios brindados? o
{qué valores deben regir su accionar?

La visién, en cambio, es un objetivo idealizado, una interpre-
tacién acerca del deber ser del futuro de la organizacién. Resulta de
los valores y convicciones del estratega.

Sobre este tema haremos algunas consideraciones. En primer
lugar, la visién a tener en cuenta es la del estratega politico, titular
de una organizacién publica. Ese estratega tendra una visién politica
basada en su percepcién acerca de la realidad, de acuerdo a los
recursos que tiene o potencialmente podria tener, ya sea por recau-
dacién propia, subsidios, préstamos no reintegrables o aportes de
otras organizaciones, como asi también de acuerdo con los gastos
que llevan a adoptar una posicién tal vez distinta a los demas, quie-
nes no conocen la situacién potencial.

Para determinar la visién es necesario evaluar los valores
estratégicos y prioridades de la organizacién. Asi podemos enunciar

141 ANDER-EGG, E., 6p. cit., p. 101.
142 Ossorio, A. ép. cit., pp. 93-94.
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objetivos particulares (metas) y el objetivo general. El objetivo gene-
ral entonces formara parte de la misién definida como lo que es y
hace la organizacién teniendo en cuenta su constitucién, y de la visién,
definida como la idea fuerza acerca de lo que la organizacién deberia
ser en el futuro.

El objetivo es la contracara del problema, es la respuesta
idealizada, definida en términos positivos. Problema y objetivo son
conceptos antitéticos cuya enunciacion metédica posibilita la cons-
truccién del arbol del problema y el arbol de objetivos o de solu-
ciones. Los objetivos particulares o especificos, también denomina-
dos “metas” a conseguir, son acciones intermedias para llegar a
recorrer un transito determinado hacia el objetivo general.

4.3.2 Disefar el Arbol de Soluciones

Una vez construido el arbol del problema, determinadas las
causas que a criterio de los actores generan un problema definido
como prioritario y las consecuencias o efectos que ocasionan, esta-
mos en condiciones de construir el arbol de soluciones o de objeti-
vos. Es necesario describir la situaciéon esperada y la imagen objetivo
que se espera alcanzar a medida que se soluciona el problema detec-
tado. Para la construccién del arbol de soluciones se sugiere cam-
biar las condiciones negativas del arbol del problema y formularlas en
positivo, en la medida que se estime que pueden ser alcanzadas, ata-
cando las causas que dieron origen al problema determinado.

Para construir el arbol de soluciones u objetivos en un esce-
nario positivo como objetivo a alcanzar en el area central, conver-
tiremos a las causas en medios y a los efectos en fines (ambos de
manera positiva). Debemos revisar la congruencia del arbol de solu-
ciones relacionando medios con fines, imaginando situaciones futu-
ras donde se combinan soluciones posibles con una serie de varia-
bles y opciones que se desarrollaran a partir de la actual situacién
objetivo. Es necesario tener en cuenta que las causas que antes pro-
vocaban el problema ahora se convierten en medios para brindar
una solucién al mismo. El gréfico siguiente lo resume.

ARBOL DE SOLUCIONES
[
|

Figura V.8
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4.3.3 Determinar Lineas Estratégicas

Definimos a la estrategia como la accién voluntaria cons-
ciente y reflexiva que pondera las fuerzas que se encuentran en
juego, adaptandose a los hechos y condicionada a las acciones del
contexto. La estrategia es un método de pensamiento interactivo
que busca disponer de las fuerzas en forma sinérgica de acuerdo a
la dindmica cambiante de las circunstancias'43.

Dicha accién sinérgica busca armonizar el medio interno con
el externo, adecuar escenario y estructura organizativa. De alli la
necesidad de compatibilizar las operaciones y los proyectos tanto ex
ante, como ex post, obligando a un reacomodamiento de los planes
para conseguir una mayor viabilidad de las operaciones.

Una vez confeccionado el arbol de soluciones u objetivos
podemos establecer cuales son las lineas estratégicas donde debemos
trabajar. Estas lineas estratégicas son los futuros proyectos o perfiles
de proyectos a través de las cudles la organizacién procurara alcan-
zar el objetivo general. La secuencia légica a través de la cual se iden-
tifican las lineas estratégicas esta luego resumida en el denominado
marco légico, con una exposicién de hechos y resumen de medios
que se utilizan para realizar actividades Uutiles a los objetivos particu-
lares o especificos que conllevan a cumplir con el objetivo general.

Aqui es importante tener en cuenta la diferencia entre plan,
programa, proyecto, actividad y tarea. Los definiremos asi: plan es
un conjunto de directivas generales de caracter politico, desarrolla-
das para conseguir el objetivo general y formulado de acuerdo a los
recursos con que se cuenta; programa es un conjunto coordinado
de propuestas tendientes al cumplimiento de los objetivos, que se
implementan durante periodos determinados de tiempo, pudiendo
tener continuidad; proyecto es un conjunto de acciones que se pre-
sumen adecuadas para enfrentar un problema determinado, que
incluye una serie de actividades con recursos y plazos previstos;
actividad es una tarea propia de una organizacién y tarea es un tra-
bajo a realizar en determinado tiempo.

4.4 Momento Estratégico

Este es el momento del disefio de la estrategia, de la articu-
lacién entre el deber ser y el poder ser: icbmo hacer para que sea
el deber ser? A partir de la imagen objetivo se debera recorrer un
camino que supone un conjunto de acciones para llegar al objetivo
imaginado. Existen una serie de caminos a seguir, pero en este

143 Al respecto véase GAHAN, 6p. cit., pp. 81-82 y también, OuveTTl, E., 6p.
cit., p. 186 y ss.
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momento es importante sefialar que el elegido debe estar relacio-
nado con el analisis de las diferentes acciones que conducen a la
imagen objetivo. Debe existir una interacciéon entre todos los acto-
res en un escenario de operaciones y es necesario, ademas, legiti-
mar politica y socialmente los proyectos a implementar. En el
momento normativo determinamos donde se quiere llegar, en este
debemos ser eficaces para conseguir el objetivo mediante las estra-
tegias a implementar.

El momento estratégico, como tercera fase del planeamiento
estratégico, puede subdividirse en las siguientes sub-fases:

— Analizar proyectos. Escenario de Operaciones;

— Elegir proyectos prioritarios;

— Elaborar una cartera de proyectos.

En el grafico siguiente podemos observar cada una de estas
sub-fases.

Figura V.9

Elaborar cartera
de proyectos

Elegir proyectos
prioritarios

Analizar proyectos

escenarios de operaciones
P Momentos del

planeamiento
estratégico

4.4.1 Andlizar Proyectos. Escenario de Operaciones

El analisis de proyectos responde al llamado escenario de ope-
raciones e implica la construccién de hipétesis acerca de la estructura
que tendra el escenario en un horizonte de tiempo determinado.
Segun el diccionario, la palabra escenario alude a “el lugar en que
ocurre un suceso”'44. En este lugar los actores desarrollaran diferen-

144 Diccionario Enciclopédico Académico (1995). Buenos Aires. Cuantica Editora
SA., p. 412.



tes representaciones y expondran alternativas como lineas estratégicas
de desarrollo o perfiles de proyectos (futuros proyectos) para alcan-
zar los objetivos. Este escenario permitira que exista una interrela-
cién entre unos y otros y entre las acciones de los mismos.

Esta herramienta permite reflexionar sobre cursos de accién
opcionales y sobre futuros alternativos, analizando todos los pro-
yectos posibles'%>. Su razén de ser es disminuir la incertidumbre a
través de la representacién de posibles hechos, previendo y antici-
pandose a situaciones futuras mediante modelos que tengan mayor
o menor dificultad de realizacién. Para determinar las alternativas a
seguir debemos analizar los factores internos y externos que influ-
yen en la realizacién de los objetivos, siendo de mucha utilidad la
aplicaciéon de la técnica, ya vista, de analisis FODA.

Para definir las lineas estratégicas de desarrollo a los efectos
de obtener eficacia direccional, es necesario tener en cuenta los
siguientes factores:

— Posicionamiento politico. Gobernabilidad.

— Capacidades y conocimientos de los integrantes de la orga-
nizacion.

— Recursos en personal.

— Recursos econémicos y financieros.

— Recursos materiales. Infraestructura.

— Recursos tecnolégicos.

— Situacién socioeconémica del pais.

— Diferentes tasas de crecimiento.

Las lineas estratégicas son referenciales y dependen de la
posibilidad de la organizacién de hacer frente a las mismas de
acuerdo a una serie de recursos con que cuente. La situacién eco-
némica financiera y cuestiones de competencia suelen ser los obs-
taculos mas importantes. A menudo la organizacién sélo puede
actuar como gestor ante otros organismos.

Continuando el andlisis de los objetivos y de las lineas estra-
tégicas fijadas en el momento normativo, corresponde formular
estrategias posibles que ademas deberan legitimarse socialmente y
politicamente a efectos de formular futuros proyectos. Es muy
importante para la eleccién de proyectos posibles de acuerdo a las
lineas estratégicas, el andlisis del escenario de operaciones, su lis-
tado y presentacién, para reflexionar sobre cursos de accién esco-
giendo aquellos de mas factible realizacién.

145 Ossorio, A., 6p. cit., p. |10.
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El grafico siguiente resume lo descripto:

ESCENARIO DE OPERACIONES |

Figura V.10

|
Recursos Escenario
- Estructura - Politicao
de personal - Social
- Materiales - Econémico
- Financieros - Tecnolégico
|

El analisis de proyectos podria realizarse considerando las
preguntas tipo del siguiente esquema.

| Momento explicativo

1
[ Momento estratégico >
I
[ Momento normativo >

{Cudles son las Etapas para lograr nuestros objetivos?

¢{Contamos con la gobernabilidad necesaria?

iSe lo considera prioritario politicamente

{Tenemos recursos suficientes para la aplicacion?

¢Contamos con un equipo de trabajo capacitado?

i{Contamos con los medios tecnoldgicos?

{Disponemos de tiempo suficiente para el desarrollo del proyecto?
{Podemos asumir el costo de desarrrollo e implementacién?

Andlisis del Proyecto
¢{Cémo lograrlo?

Figura V.11

A efectos de analizar la viabilidad de los proyectos, podemos
construir una matriz para valorar las posibilidades de concrecién de
alguno de los proyectos en el escenario de operaciones. A esta
matriz la llamaremos Matriz de Escenarios. Para completar esta
matriz es necesario expresar las respuestas en forma cuantitativa
para obtener una sumatoria de cada uno de los proyectos respecto
a su posibilidad de concrecién, siendo mas factible de aplicar aquel
que mayor valor absoluto obtiene.

MATRIZ DE ESCENARIOS

Proyecto Recursos C Escenario C Sumatoria
Humanos Politico
Financieros Social
Tecnolégicos Econémico
Otros Otros
TOTAL
Escala: Excelente 5 / Muy bueno 4 / Bueno 3/ Regular 2 / Malo |

Tabla V.1

La gobernabilidad y la prioridad politica juegan aqui un rol
preponderante.
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En este sentido la gobernabilidad se analiza desde el punto
de vista del actor que la debe ejercer. Consideramos que mientras
mas variables se manejen o mas variables estén bajo control, mayor
capacidad de gobernabilidad tendra el actor.

Las siguientes variables interactian potenciando la goberna-
bilidad:

|. Variables condicién: son aspectos que estan fuera de control
o que no dependen exclusivamente del actor principal.

2. Variables instrumento: son aspectos que estan al alcance del
actor principal para alcanzar los objetivos del plan y ayudan
a modificar la situacién inicial.

3. Variables de control compartido: son aquellas que, aunque
dependen del actor principal, los demas actores tienen
cierta capacidad de influir en las decisiones a través de
acuerdos. 46

Por otro lado, la prioridad politica esta relacionada con la
importancia que le da la maxima autoridad politica a cada problema
de acuerdo a la visién estratégica que lleva a la realizacién de tal o
cual proyecto. El cuadro siguiente puede ser de utilidad a efectos de
analizar la gobernabilidad y la prioridad politica calificando cuantita-
tivamente las respuestas y eligiendo la de mayor valor absoluto
como la prioritaria de acuerdo a la viabilidad.

ANALIZAR PROYECTOS. ESCENARIO DE OPERACIONES

Proyectos Gobernabilidad | Prioridad Politica Sumatoria

Escala: Alto 3/ Medio 2 / Bajo |/ Nulo 0

Tabla V.2

4.4.2 Elegir proyectos prioritarios

Recordemos que para la confeccién de un planeamiento
estratégico participativo las fuerzas vivas deben ir trabajando en cada
una de las fases que hemos enunciado como momentos. Esa partici-
pacién es realmente necesaria en esta instancia de priorizacién.

En la actualidad el proceso de desarrollo organizacional debe-
ria estar centrado en aceitar mecanismos apropiados de relacién

146 ANDER-EGG, 6p. Cit., pp. 108-112.
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organizacién-comunidad siendo importante que los proyectos a
implementar cuenten con el apoyo de la sociedad. Para conseguir
que la ciudadania se involucre es necesario convocar a talleres de
participacién comunitaria centrando la atencién en temas criticos e
interesantes. Es imprescindible que autoridades y agentes municipales
trabajen en conjunto con representantes de organizaciones territo-
riales y sectoriales en la construccién de espacios de participacién. La
dindmica fundamental de los talleres son los trabajos grupales. Los
resultados de cada grupo deben ser discutidos en sesién plenaria,
donde es imperioso realizar preguntas a cada uno de los invitados
dirigidas a la solucién de los problemas a través de los proyectos. Asi-
mismo, resulta de utilidad retomar las conclusiones obtenidas en el
escenario de operaciones respecto a los proyectos posibles y viables
desde el punto de vista de la gobernabilidad y de la prioridad politica.

Con estos datos se realizan una serie de preguntas dirigidas
a la solucién de los factores causales asociados al objetivo general a
través de los proyectos. Se estima conveniente realizar preguntas
simples, claras y concisas, confeccionar un cuadro y luego valuarlas.
Podemos sugerir las siguientes:

- ¢Cual es el tamano de la poblacidon que se siente afectada
por el problema?

- ¢El problema identificado dificulta la satisfaccién de necesi-
dades bésicas, entendiendo como tales el acceso a bienes
y servicios relacionados con salud, educacién y transporte?

- ¢El problema obstaculiza el desarrollo socio-cultural del
municipio?

- ¢(Puede la comunidad organizada contribuir a la solucién del
problema?

- ¢Cuenta el municipio con los recursos para cumplir con el
proyecto?

La tabla siguiente (tabla V.3) es de utilidad para decidir
acerca de un proyecto y su posibilidad de ejecucioén.

Cuadro resumen para elecciéon de proyectos prioritarios

MEDICION Si=100 Parcialmente=50 No=0
Criterios
de eva-
luaciéon 2 3 4 5 Total Orden
Proyecto




Se deben realizar tantos cuadros como grupos participantes,
para luego promediar y ponderar las respuestas, obteniendo como
resultado uno o mas proyectos legitimados de acuerdo a un orden
de prioridad, representando el de mayor valor al primero en orden
de prioridades.

4.4.3 Elaborar una Cartera de Proyectos

En esta instancia se enuncian uno o mas proyectos con-
sensuados, estableciendo una secuencia de actividades a desarro-
llar para luego implementarlas durante el momento tactico opera-
cional. Es importante destacar que los proyectos a adoptar no son
impulsados deliberadamente por un equipo técnico, por el con-
trario, ellos son el resultado de un proceso de construccién de
consensos que tiene lugar desde las anteriores etapas. Los traba-
jos realizados por los distintos actores sociales en el diagnéstico,
los realizados mediante la técnica de mejoramiento DAFO, como
los talleres de participacién fueron las bases para delinear la mayo-
ria de los proyectos.

No obstante lo expresado, es fundamental legitimar cons-
tantemente los proyectos y las medidas adoptadas en busca de los
objetivos planteados, para conseguir un mayor grado de apoyo y
compromiso por parte de todos los actores participantes en el pro-
ceso. El concepto de visiéon compartida estd presente en todo el pro-
ceso planificador '47. Esta cartera de proyectos incluye la prepara-
ciéon y el ensamblado de proyectos definiendo las personas y los
equipos de trabajo que junto a las instituciones y organizaciones
intervinientes tendran a cargo la coordinacién de tareas y la res-
ponsabilidad de rendir cuentas de las acciones desarrolladas.

Ademas, en esta instancia hay que definir el responsable de
llevar adelante el proyecto, evaluar los recursos necesarios y hacer
analisis de costo-beneficio, culminando la tarea con la elaboracién
del plan de accién. Uno o mas proyectos forman parte de un pro-
grama de trabajo orientado a la consecucién de un objetivo con
recursos determinados y dentro de un plazo definido. Estos objeti-
vos del proyecto son particulares, generalmente de corto o mediano
plazo, y estan subordinados al objetivo general macro para cumplir
con la imagen objetivo del plan estratégico.

Los proyectos deben expresar claramente la visién estra-
tégica de desarrollo y perseguir los objetivos y metas enunciadas.
Es preciso que estos objetivos sean lo mas precisos posibles. Hay
una necesidad de cambio permanente. Es dable destacar que

147 Véase OLveTTl, E., 6p. cit., pp. 193-194.
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cuando las cosas se realizan de una manera determinada el per-
sonal supone que todo va bien y que no se puede mejorar. Esto
induce a rechazar cualquier cambio dirigido, ya que no se consi-
dera necesario. La seleccién del equipo directivo que tendra a su
cargo la direccién personal y directa del proceso de cambio es
pilar fundamental en esta instancia como asi también la eleccién
de un grupo de personas consustanciadas con la organizacién. Los
agentes del cambio deben convertirse en ejemplo para toda la
sociedad. Debe existir una fuerte cohesién entre los integrantes
de los grupos para favorecer la convergencia de ideas y el com-
promiso.

Por ultimo, en cuanto a la implementacién de las actividades
integrantes del proyecto, sera necesario:

- revisar si existe otro proyecto en marcha, relacionado con
el proyecto en cuestiéon. Decidir si existe o no comple-
mentariedad y ajustar los tiempos de aplicacién de cada
uno;

determinar cudl es el equipo y el personal para trabajar en
el proyecto;

- estimar el tiempo de ejecucién;

mejorar o ajustar la organizacién y su planificacién interna;

incrementar la tecnologia disponible y optimizar su uso;
acelerar los procesos de adecuacién de la infraestructura;
desarrollar mejoras en los sistemas de informacién y comu-
nicacién interno y externo;

capacitar al personal en nuevas herramientas de gestion;

- avanzar en el proceso de definicion de roles y responsabi-
lidades;

utilizar tiempo y recursos para potenciar la cooperacién y
el establecimiento de sinergias con otras organizaciones y
disefar en conjunto el futuro deseado;

fortalecer los procesos y capacidades de gestién organiza-
cional.

4.5 Momento Tdctico Operacional

Hemos llegado al momento de la accién. En el momento tac-
tico operacional se recorre la distancia entre la situacién inicial y la
situacién deseada de acuerdo a la imagen objetivo construyendo un
marco metodoldgico para la implementacion y fiscalizacion del plan.
Se trata de prepararse para ejecutar y evaluar los proyectos como
se indica en el esquema.



Figura V.12
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los proyectos

4.5.1 Implementar y ejecutar los proyectos

Para implementar un nuevo proyecto es necesario adecuar la
cultura organizacional a los cambios. Para reorganizar estructuras
organicas y reasignar roles a los miembros de la organizacién, ésta
puede abordarse desde un punto de vista sistémico, como complejo
conjunto de elementos interdependientes que tienen un objetivo en
comin'48,

Implementar un proyecto significa marcar el camino con-
creto de las actividades a realizar. En este sentido la fase de imple-
mentacién de los proyectos debe seguir los siguientes pasos:

|. Creacién, formacién y puesta en marcha de los equipos de
trabajo en los niveles operativos. Estos grupos deben ser
eficientes, eficaces y trabajar sobre los costes de imple-
mentacion del proyecto.

2. Conformacion de grupos de circulos de calidad.

3. Instrumentacién de medidas capaces de generar resultados
inmediatos. Es importante que rapidamente se implemen-
ten los proyectos (que se realicen ajustes si es necesario)
que brinden resultados positivos, exitosos, que sirvan
como retroalimentacién de la dinamica del propio proceso
y en especial, que influyan en las personas que aln no
creen en su implementacién.

4. Ejecucién de medidas que se correspondan con los nuevos
enfoques en los factores claves (estrategias, recursos, habi-

148 ANDER-EGG, 6p. cit., pp. 101-102.
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lidades, estructura, sistemas, estilo de gestion). Hay que
centrar el foco de atencién en la cultura de la organiza-
cién para luego trabajar con la estrategia del proyecto.

5. Comunicacién de la vision y de la estrategia. En este proceso
de comunicacién se pueden utilizar todos los medios dis-
ponibles (boletines, impresos, revistas, periédicos, cartele-
ria, ademas de la comunicacién personal y directa). Esta
comunicacién debe formularse de manera sencilla, directa
y frecuentemente. Debe, ademas, estimular el didlogo. Es
necesario senalar cudles medidas son transitorias y cuales
definitivas. Asumir una nueva cultura significa cambiar el
estilo de gestién. Los niveles directivos deben ser los pri-
meros en cambiar sus actitudes y métodos de trabajo.

4.5.1 Evaluar los Proyectos

Segln el diccionario, evaluar es valorar algo, comprobar su
rendimiento'4°. Ahora bien, para poder evaluar los resultados obte-
nidos después de la implementacién de algo, es necesario que se
ejecute lo disenado para luego analizar las actividades desarrolladas.

Por lo tanto, para evaluar los proyectos debemos analizar los
resultados y verificar si se ha cumplido con los objetivos del proyecto
en el momento de la ejecucién de los mismos. La evaluacién es un
proceso permanente mediante el cual se articula la planificacién y la
ejecucién, por lo tanto es coordinada por todos los actores que
intervienen y que estan a cargo de la planificacién y ejecucién.

No se trata de un proceso de auditoria ya que el control o
auditoria corresponde al seguimiento del plan estratégico.

La finalidad de la evaluacién es obtener informacién y cono-
cimientos para el mejoramiento de la gestién y de los resultados y
no para la fiscalizacién como ocurre en la etapa del seguimiento y
control de los mismos. La evaluacién se construye colectivamente e
intervienen todos los actores a los cuales se les ha asignado una
tarea. Es importante destacar que los indicadores se construyen en
la misma planificacién y se utilizan técnicas cualitativas y cuantitati-
vas de acuerdo con lo que se evalla. Los resultados se utilizaran
para corregir los errores con el fin de mejorar continuamente con
la planificacién.

Para la evaluacién de los proyectos es necesario:

- Sefalar y comunicar la consecucién de los objetivos esta-
blecidos a medida que se van alcanzando.

149 Diccionario Enciclopédico Académico, 6p. cit., p. 440.



- Mantener siempre presente la vision de futuro y la misién
de la organizacién.

Establecer un eficaz sistema de retroalimentacién que per-
mita controlar el seguimiento del proceso de implementa-
cién de las estrategias y el logro de los objetivos.

Mantener un estrecho vinculo con los equipos de trabajo,
responsables del cambio que se produce en la organi-
zacion.

Mantener activos a los grupos de eficiencia (circulos de
calidad, grupos para la reduccién de costes, y similares).

Mantener los canales de comunicacién de abajo hacia arriba
y estimular el flujo de comunicacién horizontal dentro de
la organizacién.

Ahora bien, para evaluar la correcta puesta en marcha del
plan estratégico, es necesario el desarrollo de medidas operaciona-
les y, para eso, obtener mediciones periddicas del desarrollo de las
actividades: ¢se ha cumplido con las actividades a ejecutar en tiempo
y forma? icudles han sido las actividades desarrolladas?

Es de gran utilidad la utilizacién de la matriz de Marco Légico
(MML) para, definido el objetivo general, establecer los indicadores
de resultados y los medios de verificaciéon. Esta es la mejor manera
de observar el comportamiento de los diferentes items. La metodo-
logia de Marco Ldégico es una herramienta muy utilizada en el disefno
y planificacion de proyectos. Fue desarrollada por la Agencia para el
Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (USAID), a finales de
la década de los 70. Su confeccién y funcionamiento se perfecciona-
ron a través de la experiencia de numerosas agencias bilaterales y
multilaterales para la aplicacién de proyectos de desarrollo.

La MML es una matriz con la cual el evaluador de un pro-
yecto puede observar los principales aspectos del mismo y su
desempeno en todas las etapas. Permite realizar un analisis detallado
de las actividades a desarrollar para llevar adelante un proyecto y
ademas, obtener datos de los insumos y sus costos. Cuenta con
indicadores de objetivos y una columna de medios de verificacién de
los mismos. Asi también deben figurar los supuestos criticos (opti-
mistas y pesimistas) a los que el proyecto esta expuesto. Entre las
principales caracteristicas de la matriz podemos citar:

- Concentracién de la informacién en un cuadro matricial de
doble entrada.

- Suministro de informacién para un seguimiento légico del
plan con una terminologia uniforme que facilita el entendi-
miento, la comunicacién y el seguimiento.
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- Formato matricial en el que se precisan objetivos genera-
les y especificos, actividades, indicadores, medios de veri-
ficacién y supuestos.

- Suministro de informacién para la ejecucién del monitoreo
y la evaluacién del proyecto.

MATRIZ DE MARCO LOGICO

. Medios de
Indicadores ., Supuestos
verificacion
Obijetivo general
Objetivos
Especificos
Actividades
Tabla V.4

Es de vital importancia detallar las actividades, ya que son
aquellos pasos a seguir para cumplir con los objetivos especificos y
con el objetivo general del proyecto. Un parrafo aparte merece el
item del indicador. Segun el diccionario un indicador es una infor-
macién de caracter generalmente cuantitativo que sefiala el camino
que hay que seguir'>0. En nuestro caso permite considerar cuanto
se difiere de una situacidon deseada. Un indicador sirve entre otras
cosas para alertar sobre problemas actuales o potenciales, identifi-
car tendencias relevantes, facilitar la comunicacién entre diferentes
actores y homogeneizar la informacién, y ademas, permite monito-
rear el desempeno de las politicas publicas. Los medios de verifica-
cién son las fuentes de informacién que se pueden utilizar para veri-
ficar si los objetivos o actividades se estan logrando y pueden incluir
material publicado, inspeccién visual, encuestas por muestreo, etcé-
tera. Los supuestos son factores externos que implican riesgo rela-
cionados con el entorno del proyecto y que estan fuera del control
del ejecutor.

4.5.3 Seguir y controlar el plan

En esta fase se prueba el proyecto respecto a su funciona-
miento con constantes monitoreos y supervisiones que son herra-
mientas muy Utiles en el control de gestién y que permiten verificar
el cumplimiento de una serie de actividades proyectadas.

El monitoreo consiste en una evaluacién constante de cada
una de las actividades desarrolladas y a desarrollarse y permite
determinar desviaciones y errores.

150 Diccionario Enciclopédico Académico, ép. cit., p. 538.



El control estratégico tiene por objetivo el seguimiento del
proceso para asegurar su funcionamiento. El seguimiento consiste en
medir los progresos hacia los objetivos, asegurando que las acciones
estan dirigidas a cumplir con los planes determinados. También
implica tomar las medidas correctivas para alcanzar los objetivos
previstos. Para ello es necesario medir los logros y compararlos con
los estandares fijados en la planificacién estratégica. Debemos hacer
una evaluacién global de la organizacién. Podemos decir que la pla-
nificaciéon y el control estan entrelazados con la medicién, retroali-
mentacidn y comparacion de los resultados. El control nos posibilita
la regulacién de las actividades a realizar de acuerdo con los planes
fijados para asegurar la consecucién de los objetivos de la organiza-
cion. Graficamente:

Figura V.13

[ MODELO DE CONTROL |

Medicién —>| Comparacién |—>| Informacién
t t t |

| RETROALIMENTACION |

El seguimiento y el control se basan en los sig. principios:

- Principio del objetivo: detectar las variaciones en los pro-
yectos a efectos de aplicar las medidas correctivas.

- Principio de la eficiencia: hay eficiencia cuando las técnicas
aplicadas sirvan para descubrir las causas de las desviacio-
nes. Es eficiente cuando el costo del control es menor que
el beneficio ofrecido.

- Principio del control directo: esta orientado a prevenir posi-
bles desviaciones y dependera de la calidad de los directi-
vos que se dediquen a él.

- Principio de la flexibilidad de los controles: se deben adecuar
a las situaciones cambiantes.

- Principio de la retroalimentacion: se compara lo ejecutado
con lo informado en el proceso de control.

Por otro lado, en el proceso de control se debe:

- Establecer normas para evaluar los resultados.

Establecer fuentes de datos para el control.

Medir el desempefo a través de resultados obtenidos.

Corregir las desviaciones.

Utilizar la informacién del control como elemento de
retroalimentaciéon que permite la replanificacién perma-
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nente. El control estratégico ejerce una funcién de retroa-
limentacién verificando las diferentes fases o momentos.

Es muy importante el control de gestién y para ello es nece-
sario contar con objetivos claros y presupuestos bien elaborados de
acuerdo a las actividades a realizar. Se verificara si son necesarios
cambios cuantitativos o cualitativos, se debera analizar si las desvia-
ciones responden a errores de célculo o de mala implementacién de
los programas. Si se decide producir cambios, es necesario analizar
costos Yy factibilidad. Ademas, si hay que corregir alguna actividad
desarrollada debemos primeramente monitorearla mediante segui-
miento. Este debe ser realizado in situ, en pos de observar si se
cumple con el objetivo del proyecto.

5 CONCLUSION

Los planes estratégicos a aplicar en la gestién publica deben
contemplar el sentir de los ciudadanos, no pueden ser cerrados en
sus definiciones ya que los habitantes expresan particularidades que
no pueden ser alcanzadas por formulaciones tedricas generales y/o
de gabinete. Los aplicados con escaso grado de éxito no adoptaron
matrices socio céntricas para su elaboracién y, ademas, tuvieron su
génesis en matrices estado céntricas, con procesos de transpolacién
de experiencias europeas, que en su mayoria no reflejan la realidad
de nuestros paises.

Aqui es donde se demuestra la fortaleza del instrumento
aplicado de participacién comunitaria que involucra a ciudadanos en
el debate y la toma de decisiones publicas, estimula a la sociedad
civil, convirtiéndose en un instrumento efectivo para promover una
mejor distribucién de los recursos, mejorando el desempeno del
gobierno, reduciendo practicas de corrupciéon y clientelismo, e in-
crementando la eficiencia.
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