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PRESENTACION ...

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

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

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

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

En el Capitulo Il se conceptualizaron las politicas para el desarrollo local y regional. Se analiz6 el
Estado como responsable principal y, a su vez, la sociedad como primera finalidad y participe nece-
saria. Particularmente, se desarrollaron seis relaciones: 1) entre planeamiento estratégico y politicas
de Estado; 2) entre planes, programas o proyectos y actividades; 3) entre gobierno y administracién
publica; 4) entre necesidades, demandas y problemas; 5) entre sociedad, Estado y mercado; y 6) en-
tre persona humana y sociedad.

En este Cuaderno de Trabajo N° 2 se trata el “modelo relacional” de andlisis y disefio de politicas
para el desarrollo local y regional. Segun dicho modelo, el andlisis y el disefio anticipan y configuran
la gestidn. A su vez, el disefio consta de dos fases principales: el diagndstico y la decision.



CUADERNO DE TRABAJO N°2

Cuaderno de Trabajo N° 2

—— Analisis

Andlisis y disefio —— Diagnéstico

Disefo —

s Decision

FUENTE: ELABORACION PROPIA

En cuanto al analisis, en el Capitulo | se plantean los pasos a seguir por los analistas en consulta con

los actores politicos:

—_

)
2)
3)
4)

la identificacién de las necesidades y los problemas;
el inventario de los planes, programas o proyectos existentes;
la deteccidn de los planes, programas o proyectos “sobrantes”y “faltantes”; y

la formulacidn de criticas y recomendaciones.

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

en consulta con los actores politicos y sociales:

1)

4)

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

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

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

seleccionar las posibles (segun criterios de capacidad real de intervencion, efectividad
(eficiencia y eficacia) y su factibilidad politica (social y legal).

Asimismo, con respecto a la decisidn, en el Capitulo Il se plantean las fases a seguir por los decisores

(gobernantes) en consulta con el equipo de planeamiento:

4)

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

determinar la agenda gubernamental;

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

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

Al final de los capitulos Il y lll se analizan los supuestos del disefio democratico de politicas para

el desarrollo local y regional. En particular, se consideran dos: 1) la participacion sectorial y ciuda-

dana en el diagndstico y 2) la representatividad gubernamental en la decision.



Analisis y disenio del desarrollo local y regional

En el Cuaderno de Trabajo N° 3 se tratard el “modelo relacional” de gestién y evaluacién de politicas
para el desarrollo local y regional. Segun dicho modelo, la gestidn y la evaluacion realizan y perfec-
cionan el disefio. A su vez, la gestidon consta de dos fases principales: la direccion y la difusion.

Respecto de la direccioén, en el Capitulo | se plantearan las fases a seguir por los gobernantes y ad-

ministradores publicos con el apoyo de los analistas:

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

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

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

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

la operacion).

Asimismo, con respecto a la difusion, en el Capitulo Il se plantearan las fases a seguir por los gober-

nantes y administradores publicos con el apoyo de los analistas:

1) informar las actividades planificadas y/o ejecutadas (o sea, comunicarlas
personalizadamente);

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

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

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

en la divulgacion).

En cuanto a la evaluacién, en el Capitulo Il se plantearan los pasos a seguir por los evaluadores en
consulta con los actores politicos y sociales:

—_

la medicion del impacto deseado,

w N

)

) la medicién del impacto logrado,

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

N

la formulacién de criticas y recomendaciones.

Al final, en los capitulos Il y lll, se analizaran los supuestos de la gestion democratica de politicas
para el desarrollo local y regional. En particular, se considerardn dos: 1) la productividad y 2) la
transparencia en la direccién y la difusidén de los planes, programas y proyectos y de las actividades

gubernamentales y administrativas.






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

1. Introduccidén

De acuerdo con el “modelo relacional” (Graglia, 2004), antes de disefiar una nueva politica para el

desarrollo local y regional deben analizarse las politicas existentes. A ese analisis lo denominamos

“estudios de determinacién”y se propone que los analistas sigan los cuatro pasos siguientes:

=Y

)
2)
3)

4)

identificacion de necesidades y problemas locales y regionales;
inventario de planes, programas y proyectos “existentes”;
deteccién de planes, programas y proyectos “sobrantes” o “faltantes”, y

analisis critico y formulacién de recomendaciones.

Analisis de PP para el desarrollo local o regional

/\

Necesidades

y problemas Planes, progra-
mas y proyectos
“existentes”
Criticay

recomendaciones
Planes, progra-
mas y proyectos

\/ “sobrantes y

faltantes”

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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El analisis (o estudios de determinacién) puede tener como objeto una politica presente o una politi-
ca pasada. Es decir, se puede analizar tanto una politica que se esta disefiando o se estd gestionando
"ahora” como una politica que se ha disenado o se ha gestionado “antes”. Por ejemplo, se puede es-
tudiar una politica para el desarrollo del capital fisico y la actividad econdémica o una politica para el
desarrollo del capital humano y el capital social que se disefia o se gestiona (en el presente) o que ha
sido disefiada o gestionada (en el pasado) por un gobierno municipal o una asociacién intermunici-
pal en una localidad o una regién.

En el primer caso (estudio de una politica presente), las conclusiones del analisis pueden servir para
decidir la ratificacién (o la rectificacién) de programas o proyectos integrantes de un plan que puso
en marcha la presente gestién. Por ejemplo, en relaciéon con un “plan para el desarrollo del capital
fisico” de una localidad o una region, se puede decidir la ratificacion de los plazos de ejecucion de los
programas para la refaccién y/o ampliacién de viviendas existentes y para la construccion de nuevas
viviendas, por una parte, y, por la otra, la rectificacion de los plazos de ejecucion de los programas
para el tratamiento de aguas residuales y para la recoleccién y disposicién de residuos.

En el segundo caso (estudio de una politica pasada), las conclusiones del andlisis pueden servir para
decidir la continuidad (o la discontinuidad) de programas o proyectos integrantes de un plan que
puso en marcha la gestién pasada. Por ejemplo, en relacién con un“plan para el desarrollo del capital
humano” de una localidad o una regién, se puede decidir la continuidad de los programas para la
refaccién y/o ampliacion de escuelas y para la construccion de nuevas escuelas, por una parte, y, por
la otra, la discontinuidad de los programas para la atencién primaria de la salud para la derivacién de
pacientes de los centros municipales a los hospitales de otras jurisdicciones.

El analisis de las politicas existentes debe ser considerado como un insumo para el disefio de nuevas
politicas para el desarrollo local y regional.! Se recomienda firmemente no disefiar nuevas politicas
sin analizar las politicas existentes. Esta recomendacion es la base para que las politicas publicas
puedan ser politicas de Estado.

Por ejemplo, antes de disefiar un nuevo “plan para el desarrollo de la actividad econémica” de una
localidad, se recomienda analizar los programas y proyectos existentes para aumentar el empleo
y/o incrementar el crecimiento tanto de la demanda como de la oferta de la economia local. Asi-
mismo, antes de disefiar un nuevo “plan para el desarrollo del capital social” de una regién, se reco-
mienda analizar los programas o proyectos existentes para mejorar la participacion, la confianza o la
accioén colectiva y cooperacién. Primero, “analizar lo existente”y, sobre esa base, disefiar (o redise-

Aar) nuevos planes, programas y/o proyectos a gestionar.

Como decia el entonces cardenal Jorge Mario Bergoglio con motivo de la VIl Jornada de Pastoral
Social de la Arquidiocesis de Buenos Aires (2005) bajo el lema “La Nacién por construir: utopia, pen-
samiento y compromiso”: “Es necesario proyectar utopias, y al mismo tiempo es necesario hacerse

1 Vale destacar que el andlisis de politicas en general y, particularmente de politicas para el desarrollo
local y regional, puede servir también a los fines de una investigacion académica en el ambito de las
ciencias sociales. Muchos trabajos finales de grado, tesinas y tesis de posgrado se plantean estos anali-
sis comparativos sin la pretensién de servir como insumos para el disefio de nuevas politicas.
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Analisis y disenio del desarrollo local y regional

cargo de lo que hay. No existe el borrén y cuenta nueva. Ser creativos no es tirar por la borda todo
lo que constituye la realidad actual, por mas limitada, corrupta y desgastada que ésta se presente”.
El analisis de politicas publicas en general y, particularmente, de politicas para el desarrollo local y
regional, puede servir a ese fin.

“Si vamos a tratar de aportar algo nuestra patria [nosotros decimos ‘a nuestra localidad o a nuestra
regién’l no podemos perder de vista ambos polos: el utdpico y el realista, porque ambos son parte
integrante de la creatividad histérica. Debemos animarnos a lo nuevo, pero sin tirar a la basura lo
gue otros (e incluso nosotros mismos) han construido con esfuerzo” (Bergoglio, 2005: 78). Esta es,
sin dudas, una clave metodoldgica, pero también una clave teérica del “modelo relacional” Disefiar y
gestionar nuevas politicas para el desarrollo integral a escala local y regional (el “polo utépico”), pero
a partir de la realidad de cada localidad o cada regién (el “polo realista”).

2. Pasos del analisis

2.1. Necesidades a satisfacer y problemas a resolver

En el primer paso de la metodologia que se propone, los analistas deben consultar a los gobernantes
responsables de la decisién de las politicas para el desarrollo local y regional:

1) Cudles son las “necesidades sociales a satisfacer” mediante la politica que se analiza.

2) Cuales son los “problemas publicos a resolver” que impiden u obstaculizan la satisfac-
cion de esas necesidades y cuales son las “principales causas a remover” que explican o
justifican esos problemas.

Necesidades, problemas y causas

Necesidad

Problema 1 Problema 2 Problema 3

Causa 1.1 Causa 1.2 Causa 2.1 Causa 2.2 Causa 3.1 Causa 3.2

FUENTE: ELABORACION PROPIA

El andlisis debe describir cudles son los sectores sociales beneficiarios, de qué materias se ocupa y en
qué territorios se aplica la politica que se analiza.

El analisis también debe describir cual es la gravedad y cudl es la urgencia de cada una de las necesi-
dades locales o regionales insatisfechas, cual es la frecuencia y la incidencia de cada uno de los pro-
blemas locales o regionales irresueltos con sus principales causas. Es muy importante que el analisis

11
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diferencie los motivos que explican o justifican la presencia de los problemas, por una parte, y, por la

otra, las consecuencias de esos problemas.

Los analistas pueden apelar a diversas metodologias. En general, se recomiendan las entrevistas
a informantes clave y los grupos focales para los gobernantes provenientes de los poderes legis-
lativos o ejecutivos (concejos deliberantes o departamentos ejecutivos municipales, por ejemplo)
(Garcia Pizarro, 2007). Si el contacto con los gobernantes responsables de la decision fuera impo-
sible o improbable, se sugiere el andlisis de sus discursos (Graglia y Specchia, 2009). Esta dificul-
tad suele presentarse cuando se trata de investigaciones académicas y de estudios de politicas
pasadas.

Este primer paso del andlisis o de los estudios de determinacién es descriptivo. Los analistas, en con-
sulta con los gobernantes responsables de la decision, narran cudles son las necesidades sociales, los

problemas publicos y sus principales causas, sin interpretaciones ni criticas.

Por ejemplo, en la provincia de Cérdoba (Republica Argentina), con el fin de analizar las politicas
existentes para el desarrollo regional de cada uno de los departamentos del interior provin-
cial, se hicieron consultas a las autoridades locales y provinciales integrantes de las comuni-
dades regionales. Las consultas se hicieron mediante entrevistas a los legisladores provincia-
les y grupos focales a los intendentes municipales y presidentes comunales de los respectivos
departamentos.

A partir de las consultas hechas por un equipo técnico de varias universidades de gestién tanto esta-

tal como privada, las necesidades jerarquizadas segun la urgencia fueron:

1) desarrollo fisico (vivienda, ambiente e infraestructura de los servicios de agua potable,
red vial, red cloacal, gas natural y comunicaciones);
2) desarrollo econémico (crecimiento y empleo); y

3) desarrollo humano (saludy educacién).

Asimismo, se identificaron dos problemas que impedian u obstaculizaban la satisfaccion de las nece-

sidades de desarrollo fisico, econédmico y/o humano:

1) Laineficiencia en la gestion de los recursos financieros. Se identificaron tres causas de
este primer problema:
a) lainsuficiencia de ingresos propios de los gobiernos locales,?
b) lainsuficiencia de transferencias y aportes provinciales®y

¢) lainsuficiencia de obra publica provincial y/o nacional)*y

2  Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccién de una necesidad de desarrollo del capital humano: la
salud.

3 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccion de una necesidad de desarrollo del capital fisico: la vivien-
day de una necesidad de desarrollo del capital humano: la educacién

4 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccion de una necesidad de desarrollo del capital fisico: la infrae-
structura de servicios.

12
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2) Laincapacidad institucional de gestionar asociadamente. Se identificaron tres causas de
este segundo problema:
a) lafalta de coordinacién intergubernamental,®
b) lafalta de planeamiento de politicas publicas®y
¢) laineficiencia en la gestién de recursos humanos).”

2.2. Planes, programas o proyectos existentes

En el segundo paso, los analistas también deben consultar a los funcionarios dependientes de los
gobernantes responsables de la decision: cudles son los planes, programas y proyectos existentes a
los fines de satisfacer las necesidades, resolver los problemas o remover las causas establecidas en
el primer paso.

Planes, programas y proyectos

Plan

Programa 1 Programa 2 Programa 3

Proyecto 1.1 Proyecto 1.2 Proyecto 2.1 Proyecto 2.2 Proyecto 3.1 Proyecto 3.2

FUENTE: ELABORACION PROPIA

El analisis supone (o presupone) que hay planes y que esos planes incluyen programas y proyectos.
A partir de ese supuesto (o presupuesto), los analistas hacen esta consulta a los decisores politicos.
En relacién con el planeamiento, Alfredo Osorio (2003) sostiene que diversos autores coinciden en
definir el plan como “una toma anticipada de decisiones destinada a reducir la incertidumbre y las
sorpresas, y a guiar a la accién hacia una situaciéon deseada, mediante una instrumentacion reflexiva
de medios” (2003:16). Segun este autor, “existen multiples coincidencias entre los autores en la des-
cripcion de los atributos del plan”(2003:19), entre ellos:

+  Reflexién previa y concomitante con la accidn para orientarla en el sentido pretendido.
«  Enfoque racional de decisiones que se fundamenta en la selecciéon y definicién de obje-
tivos y cursos de accion.

+  Reduccién del azar y la incertidumbre que genera su minima expresion.

5 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccion de una necesidad de desarrollo del capital fisico, el medio-
ambiente, y de una necesidad de desarrollo del capital humano: la salud.

6 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccion de una necesidad de desarrollo de la actividad econdmica:
el crecimiento.

7 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccién de una necesidad de desarrollo de la actividad econémica:
el empleo.

13
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+ Anticipacién de decisiones y acciones presentes orientadas a actividades y resultados
futuros.

+  Seleccién de opciones y provision y ordenamiento de medios para alcanzar un futuro
elegido.

«  Previsién y promocién de acciones para la construccién de futuros deseados.

«  Previsiéon de la sucesidon temporal de objetivos y estructuraciéon de la accion.

« Establecimiento de hipdtesis de las acciones que deberan hacerse para conquistar el
futuro deseado.

« Intencién de modificar voluntariamente los acontecimientos. Hacer que las cosas cam-
bien intencionalmente, decidiendo cdmo se desea que sea ese cambio.

«  Apuesta, es decir, decision de asumir riesgos para alcanzar los fines deseados.

Todo eso presupone el analisis y, por lo tanto, debe describir las principales caracteristicas de esos

planes y de sus programas o proyectos integrantes. En particular:

1) Cudles son los objetivos (generales y particulares) tanto de los planes como de sus pro-
gramas y proyectos integrantes.

2) Cuales son los indicadores de esos objetivos (tanto de gestion como de resultados), los
verificadores y factores externos.

3) Cuales son los recursos asignados (tanto econémicos y financieros como organizacio-
nales y humanos).

4) Cudlesson los plazos previstos a los fines de laimplementacién (corto, mediano o largo).

5) Quiénes son los responsables (de las decisiones, ejecuciones y comunicaciones, del con-

trol de gestién y la evaluacion de resultados).

Para inventariar los planes, programas y proyectos existentes, los analistas pueden apelar a diver-
sas metodologias segun los casos. Si bien pueden apelar a las entrevistas a informantes clave y
los grupos focales, en general se recomienda la técnica del cuestionario. Es decir, se recomienda
que los analistas preparen un cuestionario que sea sencillo y escueto. Este segundo paso de la
metodologia que se propone puede malograrse porque los cuestionarios son innecesariamen-
te complicados o complejos. Vale subrayar que el cuestionario no debe ser completado por los
gobernantes consultados en el primer paso sino por los funcionarios dependientes de ellos. Por
ejemplo, si se ha entrevistado al ministro o secretario de Medioambiente en el primer paso, ahora
se debe suministrar el cuestionario a los directores y subdirectores dependientes de ese ministerio
o de esa secretaria. Esta diversificacion de las fuentes de consulta permite que los analistas tengan,
por una parte, las necesidades sociales (locales o regionales) a satisfacer, los problemas publicos a
resolvery las causas principales a remover identificados por los responsables de tomar las decisio-
nesy, por la otra, los planes, programas y proyectos existentes inventariados por los responsables

de ponerlos en marcha.

Si el contacto con los gobernantes responsables de la decisién fuera imposible o improbable, se
sugiere el andlisis de sus informes de gestion (Graglia, 2004). Como se ha dicho, esto suele suceder

cuando se trata de investigaciones académicas y de estudios de politicas pasadas.

14
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A semejanza del primero, este segundo paso del analisis es descriptivo. Los analistas, en consulta con
los gobernantes responsables de la decision, narran cudles son los planes, programas y proyectos
para satisfacer las necesidades, resolver los problemas y remover sus causas, sin interpretaciones ni

criticas.

2.3. Planes, programas o proyectos “sobrantes” y “faltantes”

En el tercer paso de la metodologia que se propone, los analistas deben relacionar las necesidades
sociales (locales y regionales) a satisfacer, los problemas publicos a resolver y sus causas principales a
remover (identificados en el primer paso) con los planes, programas y proyectos existentes para esos
fines (inventariados en el segundo paso).

El andlisis debe interpretar cudles son las relaciones entre “lo que se debe hacer tedricamente”: satisfacer
las necesidades locales o regionales, resolver los problemas publicos y remover sus causas principales, y
“lo que se hace real y efectivamente”: disefiar y gestionar planes, programas y proyectos para esos fines.

Para relacionar adecuadamente “necesidades, problemas y causas” por una parte, con “planes, pro-
gramas y proyectos” por la otra, se recomienda el trabajo de gabinete en equipos que deben ser
multidisciplinarios, a partir de un “pensamiento estratégico” (Martinez, 2006).

A diferencia de los dos primeros pasos, el tercer paso del andlisis no es descriptivo sino interpreta-
tivo. Muchas veces se asemejan los conceptos de “andlisis” y de “descripcion”. Desde ese punto de
vista, analizar una politica publica en general y, particularmente, una politica para el desarrollo local
y regional, seria describirla, nada mas.

Desde nuestro punto de vista, los analistas deben describir y, sobre esa base, interpretar. La inter-
pretacién de las politicas supone los tres atributos que Harold D. Lasswell (1971) requeria en la con-
cepcién emergente de las ciencias de politicas: “Primero, contextualidad: las decisiones son parte
integrante de un proceso social mayor. El segundo es la orientacién hacia problemas: los cientificos
de politicas hacen suyas las actividades intelectuales relacionadas con el esclarecimiento de metas,
tendencias, condiciones, proyecciones y alternativas. Tercero, diversidad: los métodos utilizados son
multiples y diversos” (Lasswell, 1971, en Aguilar Villanueva, 1996a:110).

A partir de los atributos de “contextualidad’, “orientacién hacia problemas”y “diversidad” propuestos
por Lasswell (1971), los analistas deben buscar y encontrar relaciones y eso supone interpretaciones
que descifren dos defectos probables de las politicas para el desarrollo local y regional que se anali-
za, si los hubiera:

1) Planes, programas o proyectos “sobrantes”: se entiende que hay “sobrantes” cuando
se detectan planes que no tienden a satisfacer necesidades locales o regionales, pro-
gramas que no tienden a resolver problemas publicos o proyectos que no tienden a

remover causas.

2) Planes, programas o proyectos “faltantes”: se entiende que hay “faltantes” cuando
se detectan necesidades locales o regionales sin planes que tiendan a satisfacerlas, pro-
blemas publicos sin programas que tiendan a resolverlos o causas sin proyectos que
tiendan a removerlas.
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Planes, programas y proyectos “sobrantes” y “faltantes”

Sobrantes

Planes sin necesidades Necesidades
a satisfacer a satisfacer sin planes
Programas sin problemas Problemas a resolver
a resolver sin programas
Proyectos sin causas Causas a remover
a resolver sin proyectos

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Por ejemplo, en la provincia de Cérdoba (Republica Argentina), al analizar las politicas existentes
para el desarrollo regional de cada uno de los departamentos del interior provincial, se observaron
planes, programas o proyectos faltantes pero no sobrantes.

Se pudo observar que, a los fines del desarrollo del capital fisico de diversos departamentos del
interior provincial, una necesidad a satisfacer era la construccién de nuevas viviendas, la refacciéon
o ampliacién de viviendas existentes, que el problema era la ineficacia en la gestion de los recursos
financieros de las comunidades regionales y que la causa era la insuficiencia de las transferencias
y aportes provinciales. A la vez, se pudo determinar que no habia planes, programas ni proyectos
provinciales a los fines de remover esa causa, remover ese problema y satisfacer esa necesidad. Por
lo tanto, habia planes, programas o proyectos “faltantes” al respecto.

También se pudo observar que otra necesidad a satisfacer era no la recoleccién sino la disposicién
de los residuos solidos urbanos (RSU), que el problema era la incapacidad institucional de gestionar
asociadamente y que la causa era la falta de coordinacién intergubernamental (entre las municipa-
lidades y comunas y entre el gobierno provincial y las comunidades regionales). Sin embargo, se
pudo determinar que no habia planes, programas y proyectos provinciales a los fines de remover
esa causa, remover ese problema y satisfacer esa necesidad. Por lo tanto, habia planes, programas o
proyectos “faltantes” al respecto.

Vale subrayar que los analistas hacen sus interpretaciones sobre los defectos de las politicas que se
analizan de acuerdo con la informacion dada por los gobernantes responsables de la decision (en el
primer paso) y por los funcionarios dependientes de ellos (en el segundo paso). El analisis detecta
planes, programas o proyectos tanto “sobrantes” como “faltantes” en comparacion con las necesida-
des, los problemas y sus causas identificados por los decisores politicos. Los analistas interpretan las
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politicas existentes, pero no disefian nuevas politicas. Se trata del conocimiento del proceso y no del
conocimiento en el proceso, segun la distincién de Lasswell (1971).

2.4. Critica y recomendaciones

Finalmente, los analistas deben examinar la congruencia de las politicas publicas en general y, par-
ticularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional que se analizan. En general, se puede
decir que una politica para el desarrollo local y regional es congruente si no sobran ni faltan planes,
programas o proyectos para satisfacer las necesidades fisicas, econdmicas, humanas y sociales de
la localidad o la regién. Dicho en otros términos, si es capaz de atender los problemas irresueltos y
remover las causas principales a los fines del desarrollo integral de la localidad o regién. Obviamente,

Ill

la“congruencia total” es imposible y se trata de una situacion tan ideal como irreal.

Por ejemplo, una politica de desarrollo fisico de una localidad o regién deberia incluir planes, pro-
gramas y proyectos para satisfacer las necesidades de vivienda, de medioambiente y de infraes-
tructura de servicios. Una politica para el desarrollo econémico deberia incluir planes, programas
y proyectos para satisfacer las necesidades de empleo y de crecimiento. Una politica de desarro-
llo humano deberia incluir planes, programas y proyectos para satisfacer las necesidades basi-
cas, de educacién y de salud. Una politica de desarrollo social deberia incluir planes, programas
y proyectos para satisfacer las necesidades de participacién, de confianza y de accién colectiva y

cooperacion.

Sin embargo, las politicas son imperfectas por definicién y, por lo tanto, perfectibles, también por
definicion. El analisis debe criticar negativamente las incoherencias detectadas en el tercer paso (pla-
nes, programas o proyectos “sobrantes” o “faltantes”) y, también, criticar positivamente las coheren-
cias entre “lo que se debe hacer teéricamente”y “lo que se hace real y efectivamente”. La critica de la
gue hablamos no es la “critica destructiva’, sino la critica “constructiva’, o sea, la que sirve a los fines
de mejorar la formulacién y la implementacién de las politicas publicas y, particularmente, de las
politicas para el desarrollo local y regional

Para analizar la congruencia (o la incongruencia) de las politicas para el desarrollo local y regional en
analisis, también se recomienda el trabajo de gabinete en equipos, que, insistimos, deben ser multi-
disciplinarios, a partir de un “pensamiento estratégico” (Martinez, 2006).

El cuarto paso del analisis no es descriptivo (a diferencia de los dos primeros) ni interpretativo (a di-
ferencia del tercero), sino critico. Los analistas hacen criticas y, sobre esa base, pueden y deben hacer
recomendaciones que consideren a los fines del disefio de nuevas politicas.

Este enfoque metodoldgico que proponemos no es nuevo en el desarrollo del andlisis de politicas
publicas. En un articulo publicado en el afo 1986 con el titulo “Entre el conocimiento y la politica:
tres caras del analisis de politicas’, Douglas Torgerson (1986) planteaba la cuestién con una claridad
casi insuperable. Al decir de este autor, en una concepcién amplia del término, “el analisis de politi-
cas incluye todas aquellas actividades dirigidas a desarrollar conocimiento que sea relevante para
la formulacion e implementacion de las politicas publicas” (Torgerson, 1986, en Aguilar Villanueva,
1996a:198). Sostenemos, pues, que los analistas deben hacer recomendaciones; entre ellas:
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1)

La eliminacién de los planes, programas o proyectos “sobrantes”: si se hubieran de-
tectado planes que no tienden a satisfacer necesidades locales o regionales, programas
que no tienden a resolver problemas publicos o proyectos que no tienden a remover
causas.

La formulacién de los planes, programas o proyectos “faltantes”: si se hubieran
detectado necesidades locales o regionales sin planes que tiendan a satisfacerlas, pro-
blemas publicos sin programas que tiendan a resolverlos o causas sin proyectos que
tiendan a removerlas.

La implementacion y/o la evaluacion de los planes, programas o proyectos “exis-
tentes”: si no se hubieran detectado “sobrantes” ni “faltantes” pero los planes, progra-
mas o proyectos “existentes” no se han implementado (estan disefados pero no estan
gestionados) o no se han evaluado (estan gestionados pero no estan evaluados), los
analistas debe recomendar la implementacién o la evaluacién, respectivamente.

En sintesis, eliminar los sobrantes, diseiar los faltantes, gestionar o evaluar los planes, programas o

proyectos existentes.

Recomendaciones del analisis

Eliminar
faltantes

Disenar
faltantes

Gestionar o
evaluar
existentes

Recomendaciones

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Vale subrayar que los analistas hacen sus criticas y recomendaciones de acuerdo con criterios perso-

nales y profesionales (que son inevitablemente subjetivos), pero siempre a partir de la informacién

dada por los gobernantes responsables de la decision y sus funcionarios dependientes que han sido

consultados.

El producto del analisis (o de los estudios de determinacion) debe ser el primer insumo del disefio de

nuevas politicas para el desarrollo local y regional. El andlisis se puede hacer sin un disefo a posterio-

ri, pero el disefio no se debe hacer sin un analisis a priori.
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TRABAJO PRACTICO - ANALISIS:

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

Seleccionar una politica para el desarrollo local o regional

+  Puede ser una politica nacional, subnacional o municipal
« Puede ser una politica para el desarrollo fisico, econémico, humano o social de una
localidad o una regién

Responder las siguientes preguntas

«  ;Se detectan planes, programas o proyectos “sobrantes”?

«  ;Se detectan planes, programas o proyectos “faltantes”?

«  ;Hay planes, programas o proyectos existentes pero no implementados?
«  iHay planes, programas o proyectos implementados pero no evaluados?

Realizar las recomendaciones que analicen pertinentes
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CAPITULOQ II:
DIAGNOSTICO DE POLITICAS PARA
EL. DESARROLLO LOCALY REGIONAL.................

1. Introduccidén

Como se dijo en la presentacion, el andlisis (o “estudios de determinacién”) y el disefio de las politicas

publicas en general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional, anticipan

y configuran la gestién. A su vez, el disefio consta de dos fases principales: 1) el diagnéstico y 2) la

decision.

En la busqueda del desarrollo local y regional, segun el “modelo relacional” (Graglia, 2004), en el

disefio, lo primero es el diagndstico. En él se identifican las necesidades y los problemas locales y

regionales y, sobre esa base, se formulan las alternativas posibles. Especificamente, las fases de este

proceso son las siguientes:

1)

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

u oportunidades); y

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

Diagnéstico de PP para el desarrollo local o regional

Enumerary jerarquizar
necesidades locales y
regionales

Identificar
necesidades
y problemas

Enumerar y priorizar
problemas locales y
regionales

Enumerar
alternativas
Seleccionar

posibles

Diagndstico

Formular
alternativas
posibles

FUENTE: ELABORACION PROPIA

enumerar y jerarquizar las necesidades locales y regionales (segun criterios de gravedad

enumerar las alternativas a los fines de remover las causas de los problemas (fortalezas

seleccionar las posibles (segun criterios de capacidad real de intervencién, efectividad
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Los principales responsables del proceso de diagndstico son los disefiadores integrantes del equipo
de diagnostico. A esos fines, deben realizar una investigacién accién participativa (IAP), a partir de
fuentes y mecanismos de consulta pluralistas e idéneos. Se distinguen, entre las fuentes de consul-
tas, los actores politicos y sociales.

Los actores politicos son los gobiernos y sus administraciones publicas (nacionales, subnacionales
0 municipales) y las asociaciones intergubernamentales que ellos integran (la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR), la Region Centro en la Republica Argentina y las Comunidades Regionales
en la provincia de Cérdoba, por ejemplo).

Los actores sociales provenientes de los sectores privados (con y sin fines de lucro) son las em-
presas privadas (grandes, medianas o pequefas) y las organizaciones civiles (asociaciones o
fundaciones, gremios y sindicatos, universidades, etc.), mientras que los actores sociales pro-
venientes del sector ciudadano son las personas individualmente consideradas (es decir, sin
pertenencia al sector estatal ni a los sectores empresariales o civiles). Los propietarios de medios
de comunicacioén social (Jacoby, 2011) y los directivos de partidos politicos (Zovatto, 2006a) son
considerados actores sociales provenientes de los sectores privados con y sin fines de lucro,

respectivamente.

Entre los mecanismos de consulta se destaca la observacion directa de los disefiadores durante las
fases del proceso de diagndstico. Las entrevistas a informantes clave y los grupos focales son las me-
jores técnicas para entender la opinidn tanto de los gobernantes y administradores publicos como
de los dirigentes privados (empresariales y civiles). A su vez, la encuesta es la técnica preferible para
conocer la opinién de la ciudadania. Obviamente, el equipo de diagndstico debe hacer las opciones
metodoldgicas correspondientes segun los casos, ordenando y facilitando las fases del proceso de
diagnéstico.

Respecto de los grupos focales y, principalmente, las encuestas de opiniéon, segun Linz (2004), la gen-
te“tiende a perturbarse por el hecho (o la percepcién) de que los politicos estructuran sus campanas,
sus posiciones, y quizds cada vez mas sus politicas, sobre la base de encuestas de opinién publica
y los “focus groups. Algunos encuentran perturbadora y desagradable a la democracia dominada
por las encuestas. Pero digdmoslo de otro modo: los politicos deben expresar y llevar a cabo la vo-
luntad del pueblo, o al menos de los que votan por ellos. (...) jEso es la democracia! El perseguir sus

propias preferencias mas que las de los votantes ha sido la base de la critica a la democracia elitista
(2004:212-213).

Sostenemos que se debe consultar a la ciudadania, pero los ciudadanos no deben ser la Unica
fuente de consulta. También se debe consultar a los gobernantes y administradores publicos y
a los dirigentes privados (empresariales y civiles). Luego, el equipo de diagndéstico debe hacer la
sintesis, nada mas y nada menos, siendo un trabajo interdisciplinario que requiere “pensamien-
to estratégico” (Martinez, 2006). Las consultas a diversos especialistas en capital fisico, actividad
econdmica, capital humano y/o capital social, de acuerdo con la politica para el desarrollo local y
regional que se diagnostica, pueden ser muy importantes, junto con el analisis de otras experien-
cias comparadas.
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En el andlisis (o estudios de determinacién), los gobernantes y administradores publicos han sido
consultados sobre las necesidades a satisfacer, los problemas a resolver y sus principales causas,
por una parte y, por la otra, sobre los planes, programas o proyectos al respecto. Ahora, en el
proceso de diagnostico, se consulta a los mismos gobernantes y administradores publicos sobre
la jerarquia de esas necesidades y la prioridad de esos problemas con sus principales causas. Ade-
mas, se amplia la consulta a los dirigentes privados (empresariales y civiles) y a los ciudadanos.
Metodolégicamente, la consulta a los gobernantes y administradores publicos se puede hacer

simultaneamente.

2. Fases del diagndstico

2.1. Enumerar y jerarquizar las necesidades locales y regionales

Inicialmente, los disefladores deben definir cuatro cuestiones que son fundamentales a los fines del
diagnostico. Esta es una tarea inicial previa a la identificacién de las necesidades y los problemas
locales y regionales y a la formulacién de las alternativas posibles.

1) La primera: el sujeto de la politica para el desarrollo local y regional en diseio. Es decir,
cual es el gobierno responsable de decidir su puesta en marcha. ;Se trata de una politica
nacional, subnacional o municipal para el desarrollo local y regional?

2) Lasegunda: el objeto de la politica para el desarrollo local y regional en disefio. Es decir,
cual es la materia de la que se ocupa y cudl es el territorio en el que se aplica. ;Se trata
de una politica para el desarrollo fisico, econédmico, humano y/o social? ;Se trata del
desarrollo de una localidad o de una regién?

3) La tercera: las fuentes de consulta, o sea, el listado de los actores politicos y sociales
a consultar respecto de las necesidades de la localidad o la regién, los problemas que
impiden u obstaculizan satisfacerlas y sus principales causas por una parte y, por la otra,
las alternativas posibles.

4) La cuarta: los mecanismos de consulta, o sea, las técnicas de investigacién social a uti-
lizar para conocer y entender las posiciones de los actores tanto politicos (los gobernan-
tes y administradores publicos) como sociales (dirigentes tanto de empresas privadas
como de organizaciones civiles y ciudadanos).

Definidas estas cuatro cuestiones, los disefadores deben enumerar las necesidades locales y regio-
nales, preguntando a los gobernantes y administradores publicos, a los dirigentes privados (em-
presariales y civiles) y a los ciudadanos: ;jcuales son las necesidades a satisfacer por el gobierno
(nacional, subnacional o municipal) en relacién con el desarrollo en una localidad o en una region
determinadas? A partir de las respuestas especificas a esa pregunta genérica, los disefiadores deben
ordenar y facilitar el proceso de diagnéstico enumerando las necesidades a satisfacer, es decir, listan-

dolas de acuerdo con las fuentes y mecanismos de consulta.

Por ejemplo, si disefidsemos una politica nacional, subnacional o municipal para el desarrollo de una
o mas localidades o regiones, las necesidades sociales a identificar podrian ser, entre otras: 1) el de-
sarrollo del capital fisico (incluyendo la vivienda, el medioambiente y la infraestructura de servicios);
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2) el desarrollo de la actividad econdémica (incluyendo el empleo y el crecimiento de la oferta y la
demanda); 3) el desarrollo del capital humano (incluyendo las necesidades basicas, la educaciény la
salud); y 4) el desarrollo del capital social (incluyendo la participacion, la confianza y la accién colec-

tiva y cooperacion).

Necesidades locales y regionales

Desarrollo local

y regional
I
Desarrollo Desarrollo Desarrollo Desarrollo
del capital fisico de la economia del capital humano del capital social
- Necesidades S,
— Vivienda — Empleo — o —— Participacion
basicas
. . Oferta .,
—— Medioambiente — . ——  Educacion ——  Confianza
econdmica
Infraestructura Demanda Salud Accidn colectiva
de servicios econdémica y cooperacion

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Luego de enumerar las necesidades locales y regionales, los disefiadores deben jerarquizarlas, ana-
lizando por una parte la gravedad (tanto en el tiempo como en el espacio) y, por la otra, la urgencia
(tanto social como politica). Ambos (gravedad y urgencia) son los criterios de jerarquizacién pro-
puestos segun el “modelo relacional”.

Criterios para jerarquizar necesidades locales o regionales

4 1
En la percepcion

de los actores sociales

- J

Urgencia ] 4 N
En la percepcion

de los actores politicos

- _J

4 )
En el tiempo

N J

Gravedad —

a A
En el espacio

N J

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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La gravedad se analiza a partir de estadisticas (gubernamentales o no gubernamentales) y consultas
a expertos. Por ejemplo, si se disefia una politica para el desarrollo de la actividad econdmica, puede
verse la desocupacion y, también, el consumo de energia eléctrica, el patentamiento de automoto-
res nuevos, las edificaciones, las pernoctaciones hoteleras y las expectativas econdmicas. Si se disefa
una politica de desarrollo humano, pueden considerarse las necesidades basicas insatisfechas (NBI),
la alfabetizacién, la asistencia escolar y el nivel de instruccién alcanzado, la tasa de mortalidad infan-
til, el tipo de cobertura de salud y el personal de salud por habitante.

A su vez, la urgencia se analiza a partir de consultas a los actores sociales y, también, a los actores
politicos.

Al respecto, la metodologia propuesta supone que los disefiadores consideren cada una de las nece-
sidades insatisfechas por separado y averiglen:

1)  ¢Es grave en relacién con otros periodos?

2) ;Esgrave en relacién con otros lugares?

3) (Es percibida como urgente por los actores politicos?
4) ;Es percibida como urgente por los actores sociales?

Por ejemplo, si se analiza el empleo en la ciudad de Cérdoba en el afio 2013, los disefadores de-
ben investigar: ;la desocupacién ha aumentado o disminuido en comparaciéon con el ano 2012?
(Es mayor o menor en comparacién con otras ciudades? ;Cuan urgente es para los gobernantes y
administradores publicos responsables de la politica en disefio? ;Cudn urgente es, tanto para los
empresarios y gremialistas como para los ciudadanos? Partiendo de las respuestas, que pueden ser
desde diferentes hasta contradictorias, los disefiadores deben hacer la sintesis, siempre citando las

fuentes y los mecanismos de consulta.

Para cada pregunta se admiten tres opciones y a cada una de ellas se le asigna una valoracién relati-

va: alta, media o baja.

1) Respectodelagravedad en el tiempo, se considera“de alta gravedad”si las necesidades
locales o regionales a satisfacer aumentaron en comparacién con otro periodo, “de baja
gravedad”si disminuyeron y “de gravedad media” si no aumentaron ni disminuyeron.

2) Respecto de la gravedad en el espacio, se considera “de alta gravedad” si las necesi-
dades locales o regionales a satisfacer son mayores en comparacion con otro lugar, “de
baja gravedad” si son menores y “de gravedad media” si son iguales.

3) En cuanto a la urgencia social, se considera “de alta urgencia social” si las necesidades
locales o regionales a satisfacer son percibidas como muy urgentes por los actores so-
ciales, “de baja urgencia social” si son percibidas como poco urgentes y “de urgencia

social media” si son percibidas como urgentes.

4) En cuanto a la urgencia politica, se considera “de alta urgencia politica” si las necesida-
des locales o regionales a satisfacer son percibidas como muy urgentes por los actores
politicos, “de baja urgencia social” si son percibidas como poco urgentes y “de urgencia

social media” si son percibidas como urgentes.
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Puede haber necesidades de “alta gravedad” en el tiempo pero de “baja o media gravedad” en el
espacio, o viceversa. Asimismo, puede haber necesidades “de alta urgencia social” pero de “baja o
media urgencia politica’, o viceversa. Finalmente, puede haber necesidades de “alta gravedad” pero
de“baja o media urgencia’, o viceversa.

Se considera cada una por separado, asignandole una valoracién en relacién con cada uno de los
criterios establecidos. No se comparan las necesidades locales o regionales a satisfacer entre ellas. El
andlisis de las valoraciones dara el orden de jerarquizacion que se busca.

Mientras mds imprecisa sea la delimitacién de necesidades locales o regionales a satisfacer, mas lar-
go sera el listado de problemas irresueltos.

Es muy importante destacar que a los fines de la calidad de vida deseada como bien comun de una lo-
calidad o unaregioén, hay que satisfacer cada una de las necesidades locales o regionales. El orden de
necesidades jerarquizadas debe entenderse como una orientacion para la decisién gubernamental.

2.2. Enumerar y priorizar los problemas locales y regionales

Luego de enumerar y jerarquizar las necesidades locales y regionales, los disefadores deben enu-
merar los problemas publicos que impiden u obstaculizan satisfacerlas. Metodolégicamente, se re-
comienda a los disefiadores que consulten simultdaneamente sobre las necesidades a satisfacer y
los problemas a resolver. No vale la pena hacer dos grupos focales (con los mismos dirigentes em-
presariales o civiles, por ejemplo), dos entrevistas a informantes clave (con los mismos gobernantes
o administradores publicos) o dos encuestas de opinién publica, consultando sobre las necesidades
primero y sobre los problemas después.

Los disefiadores deben preguntar a los gobernantes y administradores publicos, a los dirigentes pri-
vados (empresariales y civiles) y a los ciudadanos: jcudles son las dificultades que impiden u obsta-
culizan la satisfaccién social de cada una de las necesidades locales y regionales identificadas? Por
ejemplo: jcuales son los problemas que impiden u obstaculizan el desarrollo del capital fisico, de la
actividad econémica, del capital humano y/o del capital social? A partir de las respuestas especificas
a esa pregunta genérica, los disefiadores deben ordenar y facilitar el proceso de diagnéstico enume-
rando los problemas a resolver.

Ademas de listarlos, los disefiadores deben estructurar los problemas, es decir, deben estable-
cer cuales son sus causas. Un problema estructurado es un problema con causas identificadas.
No todas, sino las principales. Al respecto, es muy importante aclarar que las causas de los
problemas no son el origen sino el motivo que explica o justifica su presencia actualmente. Asi-
mismo, es muy importante diferenciar los problemas de sus consecuencias. Las consecuencias
hacen visible el problema, pero no son el problema. Esta instancia del modelo relacional puede
asemejarse al “andlisis del problema” que propone la metodologia del ”
Pacheco y Prieto, 2005).

marco légico” (Ortegon,

Por ejemplo, si diseidsemos una politica nacional, subnacional o municipal para el desarrollo del ca-
pital fisico, el desarrollo de la actividad econémica, el desarrollo del capital humano y/o el desarrollo
del capital social de una o mas localidades o regiones, los problemas identificados podrian ser, entre
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otros: 1) la ineficiencia financiera, 2) la incapacidad institucional, 3) la falta de transparencia y 4) la

falta de participacion, con sus causas respectivas, que pueden ser propias o concurrentes.

Problemas y causas locales y regionales

Ineficiencia Incapacidad Falta de Falta de
financiera institucional transparencia participacion
Disminucién Falta de Falta de Falta de apertura
de ingresos planeamiento L publicidad del institucional
presupuesto
Aumento de Falta de Falta de apertura
gastos corrientes gestion asociada Falta de gubernamental
publicidad
de la ejecucion
S Ineficiencia en la i
Disminucién de presupuestaria Falta de

inversiones

Aumento de
deuda

—— gestion organi-
zacional

Ineficiencia en
la gestion de re-
cursos humanos

Falta de
mecanismos de
rendicion de
cuentas

Percepcién

L negativadela
transparencia

FUENTE: ELABORACION PROPIA

activismo civico

Percepcion
negativa de la
participacion

Luego de enumerar los problemas con sus causas, los disefiadores deben priorizarlos, analizando la

“frecuencia” y la “incidencia”, es decir, cuantas veces se presenta cada problema y, a su vez, cuanto

influye su soluciéon sobre la resolucidn de los demds problemas. Esos son los criterios de priorizacion

propuestos.

Criterios para priorizar problemas locales o regionales

Frecuencia

Incidencia

4 )
Segun la percepcién

de los actores sociales
. J

4 )
Segun la percepcidn

de los actores politicos

. _J
4 )
En el corto/mediano
plazo
. J
4 )

En el largo plazo

_ J

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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La frecuencia se analiza a partir de consultas a los actores politicos (gobernantes y administradores
publicos) y, también, a los actores sociales (dirigentes tanto empresariales como civiles y ciudada-
nos), mientras que la incidencia se analiza a partir de estadisticas (Qubernamentales y no guberna-
mentales) y consultas a expertos.

Segun este criterio, la metodologia propuesta supone que los disefladores consideren cada uno de
los problemas por separado y averigiien cuantas veces se presenta cada problemayy, a su vez, cuanto
influye su solucion sobre la resolucién de los demas problemas. Por ejemplo:

1) ;Cuantas veces se presenta el problema “ineficiencia financiera” con sus causas? ;Cuan-
do incide su solucién sobre la resolucion de la incapacidad institucional, sobre la falta de
transparencia y sobre la falta de participacién, respectivamente?

2) ;Cudntas veces se presenta el problema “incapacidad institucional” con sus causas?
(Cuandoincide su solucién sobre la resolucién de la ineficiencia financiera, sobre la falta
de transparencia y sobre la falta de participacion, respectivamente?

3) ;Cudntas veces se presenta el problema “falta de transparencia” con sus causas? ;Cuan-
do incide su solucion sobre la resolucién de la ineficiencia financiera, sobre la incapaci-
dad institucional y sobre la falta de participacion, respectivamente?

4) ;Cudntas veces se presenta el problema “falta de participacién”con sus causas? ;Cuando
incide su solucion sobre la resolucion de la ineficiencia financiera, sobre la incapacidad
institucional y sobre la falta de transparencia, respectivamente?

Partiendo de las respuestas, que pueden ser desde diferentes hasta contradictorias, los disefiadores
deben hacer la sintesis, siempre citando las fuentes y los mecanismos de consulta. Para cada pregun-
ta se admiten tres opciones y a cada una de ellas se le asigna una valoracién relativa: alta, media o
baja.

1) Respecto de la frecuencia seguin los actores sociales: corresponde considerar “de alta
frecuencia” el problema percibido por mas de dos tercios de los actores sociales con-
sultados, “de frecuencia media” el problema percibido por menos de dos tercios y mas
de un tercio y “de baja frecuencia” el problema percibido por menos de un tercio de los
actores sociales consultados.

2) Respecto de la frecuencia segun los actores politicos: corresponde considerar “de alta
frecuencia” el problema percibido por mas de dos tercios de los actores politicos con-
sultados, “de frecuencia media” el problema percibido por menos de dos tercios y mas
de un tercio y “de baja frecuencia” el problema percibido por menos de un tercio de los
actores politicos consultados.

3) Respecto de laincidencia en el corto/mediano plazo: corresponde considerar “de alta
incidencia” el problema cuya solucién resuelve completamente otro problema, “de in-
cidencia media” el problema cuya solucién resuelve parcialmente otro problema y “de
baja incidencia” el problema cuya solucién no resuelve otro problema en menos de cua-
tro afos.
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4) Respecto de la incidencia en el largo plazo: corresponde considerar ” de alta inciden-
cia” el problema cuya solucién resuelve completamente otro problema, “de incidencia
media” el problema cuya solucién resuelve parcialmente otro problema y “de baja inci-
dencia” el problema cuya solucién no resuelve otro problema, en mas de cuatro afos.

Puede haber necesidades “de alta frecuencia social” pero de “baja o media frecuencia politica”, o vi-
ceversa. Asimismo, puede haber problemas de “alta incidencia” en el corto/mediano plazo pero de
“baja o media incidencia” en el largo plazo, o viceversa. Finalmente, puede haber necesidades de
“alta frecuencia” pero de “baja o media incidencia’, o viceversa. Como puede verse, las variantes a
considerar por el equipo de diagndstico son muchas y diversas.

Se considera cada problema irresuelto por separado, asignandole una valoracion en relaciéon con
cada uno de los otros problemas irresueltos. Pero a diferencia de lo que se vio para jerarquizar las
necesidades insatisfechas, se comparan los problemas entre ellos. El analisis de las valoraciones dara
el orden de priorizacién que se busca. Es muy importante destacar que a los fines de la calidad de
vida deseada como bien comun de una localidad o una regién, hay que solucionar cada uno de los
problemas con sus causas. El orden de problemas priorizados debe entenderse como una orienta-

cién para la decisidon gubernamental.

2.3. Enumerar las alternativas

Un diagnéstico sin alternativas de solucion es un diagnéstico inconcluso, poco o nada util para la
toma de decisiones. Luego de enumerar y jerarquizar las necesidades locales y regionales por una
partey, por la otra, de enumerar y priorizar los problemas con sus causas que impiden u obstaculizar
satisfacerlas, los disefiadores deben enumerar las alternativas. Se trata de enunciar los diferentes
cursos de decision y accién para remover la/s causa/s del o los problemas priorizados. Esta instancia

del modelo relacional puede asemejarse a la “identificacion de alternativas de solucion al problema
que propone la metodologia del “marco l6gico” (Ortegdn, Pacheco y Prieto, 2005).

Segun el modelo relacional, primero se deben identificar (enumerar y priorizar) los problemas con
sus causas Y luego se deben formular las soluciones. Claramente, de poco o nada vale identificar los
problemas con sus causas sin formular las soluciones alternativas. Sin embargo, la formulacién de
las soluciones alternativas debe retroalimentar la identificacion de los problemas con sus causas. Si
tenemos el problema con su causa pero no la solucién alternativa, debemos revisar el problema con
su causa. Es un camino de ida y de vuelta. A la vez, no pocas veces se encuentra primero la solucién
alternativa y luego se busca el problema con su causa.

Siempre se deben plantear dos o mas soluciones alternativas. Un buen diagnéstico enumera por lo
menos dos alternativas para remover una o mas causas de uno o mas problemas. No se puede admi-
tir un diagnéstico que imponga “la” alternativa a adoptar. No hay una sola causa que motive el o los
problemas ni un solo problema que impida u obstaculice la satisfaccion de la o las necesidades lo-
cales o regionales. Tampoco puede haber una sola alternativa. La enumeracién de varias alternativas
requiere creatividad e innovacién del y en el equipo de diagndstico. La consulta a expertos puede
ayudar a buscar y encontrar las otras alternativas.
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Las alternativas suponen decisiones o acciones incompatibles, por definicién. Las alternativas deben
ser excluyentes y no compatibles o complementarias. Entre dos alternativas, si se tomara o realizara
la primera, entonces, no se deberia tomar o realizar la segunda y viceversa. Si las decisiones o accio-
nes en consideraciéon son compatibles o complementarias, es decir, si pueden o deben tomarse o
realizarse conjuntamente, entonces, son partes de una misma alternativa y no dos alternativas dis-
tintas. De acuerdo con un enfoque incrementalista, consideramos que los disefadores deben consi-
derar “mantener la situacion existente” como una alternativa.

Por ejemplo, supongamos que el problema prioritario que impide u obstaculiza la satisfacciéon de
una necesidad de desarrollo del capital humano como la atencién primaria de la salud es la incapa-
cidad institucional y que su principal causa es la ineficiencia en la gestién de los recursos humanos.
En ese supuesto, contratar por una parte y, por la otra, capacitar al personal municipal a cargo de la
prestacion de los servicios, no son dos alternativas sino partes de una alternativa. Otra alternativa
podria ser, por ejemplo, privatizar la prestacion del servicio (completa o parcialmente). Es decir, si se
privatiza no se contrata ni se capacita al personal municipal y viceversa.

Los disenadores deben preguntar a los gobernantes y administradores publicos, a los dirigentes
privados (empresariales y civiles) y a los ciudadanos: jcuales son las alternativas para remover la/s
causa/s de los problemas que impiden u obstaculizan la satisfaccidon de las necesidades locales y re-
gionales? A partir de las respuestas especificas a esa pregunta genérica, los disefiadores deben orde-
nary facilitar el proceso de diagnéstico enumerando las soluciones alternativas, listandolas. Ademas,
deben precisar si la/s causa/s a remover son debilidades o amenazas. Este punto es muy importante
y se recomienda el analisis FODA.

Tanto las debilidades como las amenazas influyen negativamente, provocando el o los problemas
que impiden u obstaculizan la satisfaccién de las necesidades de desarrollo fisico, econémico, huma-
no o social de una localidad o una regién. Las debilidades son fuerzas internas, es decir, provienen de
la organizacion estatal, de los gobiernos o las administraciones publicas (nacionales, subnacionales
0 municipales), mientras que las amenazas, a diferencia de las debilidades, no son fuerzas internas
sino externas, es decir, no provienen de la organizacion estatal sino del entorno social (de los secto-
res privados, con o sin fines de lucro, o de la misma ciudadania).

Desde nuestro punto de vista, si las causas son debilidades, las alternativas deben suponer fortale-
zas. En cambio, si las causas son amenazas, las alternativas deben suponer oportunidades. Tanto las
fortalezas como las oportunidades influyen positivamente, solucionando el o los problemas. Las for-
talezas son fuerzas internas, mientras que las oportunidades no son fuerzas internas sino externas.
Tratar de solucionar debilidades estatales a partir de oportunidades provenientes del entorno social
es erréneo. También es erréneo tratar de solucionar amenazas sociales con fortalezas provenientes
de la organizacién estatal.
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Enumeracion de alternativas para remover causas
de problemas locales o regionales

Si las causas de los problemas Si las causas de los
son debilidades problemas son amenazas
Las alternativas deben Las alternativas deben
ser fortalezas ser oportunidades

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Por ejemplo, supongamos que el problema prioritario que impide u obstaculiza la satisfaccion de
una necesidad de desarrollo del capital fisico como la vivienda es la ineficiencia en la gestion de los
recursos financieros del gobierno municipal. Si su principal causa fuese la disminucidn de los ingre-
sos del gobierno municipal a ese fin, es decir, una debilidad, la alternativa deberia ser una fortaleza
(el aumento de esos ingresos). Pero si su principal causa fuese la disminucién de las transferencias o
aportes al gobierno municipal a ese fin, es decir, una amenaza, la alternativa deberia ser una oportu-

nidad (el aumento de esas transferencias o aportes).

Unas veces, una fortaleza organizacional maximiza una oportunidad del entorno o, al revés, una
debilidad de la organizacion la minimiza. Por ejemplo, la eficiencia o ineficiencia en la gestion de los
recursos municipales, puede maximizar o minimizar, respectivamente, el aumento de las transferen-
cias de gobiernos subnacionales o nacionales. Otras veces, una debilidad organizacional maximiza
una amenaza del entorno o, al revés, una fortaleza de la organizacién la minimiza. Por ejemplo, la
ineficiencia o eficiencia en la gestién de los recursos municipales puede maximizar o minimizar, res-

pectivamente, la disminucién de los aportes de gobiernos subnacionales o nacionales.

Los problemas con sus causas pueden ser internos o externos. Consecuentemente, las soluciones
alternativas también deben ser internas o externas. Por lo tanto, desde nuestro punto de vista, es
clave descifrar su procedencia. Enumerar las alternativas a los problemas requiere un conocimiento
y un entendimiento de la organizacion estatal y del entorno social. Conocer y entender el Estado y
la sociedad posibilita aumentar las fortalezas y disminuir las debilidades de los gobiernos y las admi-
nistraciones publicas (nacionales, subnacionales o municipales) para maximizar las oportunidades y

minimizar las amenazas de los sectores privados (con y sin fines de lucro) y ciudadanos.

Sin dudas, se trata de un trabajo de prospectiva que pretende anticipar las consecuencias eventuales
de la ejecucion y comunicacion de las diferentes alternativas. Es decir, con respecto a cada una de las
alternativas enumeradas, los disefiadores deben preguntarse y preguntar a los actores y a los exper-
tos cudles son las fortalezas y debilidades de la organizacion estatal para ejecutarlas y comunicarlas
y, también, cudles son las oportunidades y amenazas del entorno social y econdmico para hacerlo.
Entre los extremos de una organizacién fuerte y un entorno oportuno por una partey, por la otra, de

una organizacién débil y un entorno amenazante, la variedad es muy grande.
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2.4. Seleccionar las posibles

Luego de enumerar las alternativas para remover las causas de los problemas, los disefiadores de-
ben seleccionar las posibles. Un buen diagndstico no puede incluir alternativas “imposibles”. Las al-
ternativas “imposibles” ni siquiera son alternativas. Pueden ser deseos y hasta buenos deseos, pero
no sirven como base y punto de partida para la decision, que es la fase subsiguiente al diagnéstico.
Hablar de alternativas “posibles” es hablar de alternativas “estratégicas’, porque lo estratégico es lo
posible. A esos fines, metodoldgicamente, primero deben establecerse criterios de seleccién. Segin
el“modelo relacional’, los criterios de seleccidn de alternativas posibles pueden ser tres:

1) Capacidad real de intervencion: este primer criterio depende de los recursos financie-
ros (Scandizzo, 2006, 2007) y, también, de los recursos humanos (Martinez, 2006, 2007)
tanto gubernamentales como administrativos. Mas precisamente depende de la dispo-
nibilidad de dichos recursos. Dentro de los recursos financieros se incluyen los propios
por una parte y, por la otra, los provenientes de otras jurisdicciones. Dentro de los re-
cursos humanos se incluyen las plantas de personal, tanto politico (funcionarios) como

permanente (empleados).

2) Efectividad: este segundo criterio es la sintesis de la eficiencia y la eficacia (Delgadino
y Alippi, 2006, 2007). Si un proyecto es eficiente y eficaz, se puede decir que es efectivo.
La eficiencia se relaciona con el uso de los recursos, mientras que la eficacia se relaciona
con el cumplimiento de los objetivos. Si una alternativa gasta menos recursos y alcanza
mas objetivos, es a la vez mas eficiente y mas eficaz, o sea, mas efectiva. Sin dudas, la
eficiencia (el uso de los recursos) debe estar subordinada a la eficacia; pero, finalmente,
la ineficiencia causa la ineficacia (el incumplimiento de los objetivos).

3) Factibilidad politica: este tercer criterio es la sintesis de la factibilidad social y la facti-
bilidad legal. Si un plan (programa o proyecto) es factible social y legalmente, se puede
decir que es factible politicamente. Una alternativa es factible socialmente si puede ser
aceptada por la opinién publica (Mateo Diaz, Payne y Zovatto, 2006), mientras que es
factible legalmente si puede ser aprobada por el poder que corresponda, sean los ejecu-
tivos a través de decretos o los legislativos a través de leyes (nacionales o subnacionales)
u ordenanzas municipales (Payne, 2006; Payne y Allamand Zabala, 2006).

Criterios para seleccionar alternativas locales o regionales

4 )
Disponibilidad de
recursos financieros

. J

4 )
Disponibilidad de
recursos humanos
- J

Capacidad real
de intervencién
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4 1
Eficiencia en los medios
- - J
Efectividad —
4 )
Eficacia en los fines
- J
4 )
Factibilidad social
Factibilidad |\ /
politica ' ™
Factibilidad legal
L J

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Respecto de las fuentes de consulta, desde nuestro punto de vista, la capacidad real de intervencioén,
la eficienciay la factibilidad legal se analizan a partir de estadisticas (Qubernamentales y no guberna-
mentales) y de consultas a los actores politicos (gobernantes y administradores publicos). La eficacia
y la factibilidad social también se analizan a partir de estadisticas (gubernamentales y no guberna-
mentales) y consultas, no a los actores politicos sino a los actores sociales (dirigentes privados tanto
empresariales como civiles y ciudadanos). En todos los casos, las consultas a los expertos tematicos

es recomendable y, a veces, imprescindible.

Establecidos los criterios, la metodologia que se propone supone que los disefadores consideren

cada una de las alternativas por separado y averigiien:
1)  ¢Es realizable con los recursos financieros y humanos disponibles?
2) ;Eseficiente en el uso de los recursos y eficaz en el cumplimiento de los objetivos?
3) ;Esfactible socialmente y legalmente?

Es muy importante destacar que a los fines de la calidad de vida deseada como bien comun, hay que

remover (completa o parcialmente) cada una de las causas.

Partiendo de los datos e informaciones de las estadisticas y de las respuestas a las consultas a los
actores (politicos y/o sociales) y a los expertos tematicos, que pueden ser desde diferentes hasta con-
tradictorias, los disefiadores deben hacer la sintesis, siempre citando las fuentes y los mecanismos de
consulta. Para cada pregunta se admiten tres opciones y a cada una de ellas se le asigna una valora-
cién que puede ser: alta, media o baja. Se considera cada alternativa por separado, asignandole una
valoracién en relacién con cada uno de los criterios establecidos. El analisis de las valoraciones dara

el orden de seleccién que se busca.

1) Respecto de la capacidad financiera de intervencién, corresponde considerar “de alta
capacidad” las alternativas con recursos financieros (tanto propios como de otras ju-
risdicciones) y humanos (tanto funcionarios de la planta politica como empleados de
la planta permanente) suficientes. A su vez, las alternativas “de capacidad media” son
aquellas que tengan recursos financieros pero no humanos o recursos humanos pero no
financieros. Finalmente, las alternativas “de baja capacidad” son aquellas que no tengan

los recursos financieros ni humanos o que estos sean insuficientes.
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2) Encuanto a la efectividad, corresponde considerar “de alta efectividad” las alternativas
que sean eficientes en el uso de los recursos y eficaces en el cumplimiento de los obje-
tivos. A su vez, las alternativas “de efectividad media” son aquellas que tengan eficiencia
en el uso de los recursos pero sean ineficaces o que tengan eficacia en el cumplimiento
de los objetivos pero sean ineficientes. Finalmente, las alternativas “de baja efectividad”
son aquellas que tengan ineficiencia e ineficacia tanto en el uso de los recursos como en

el cumplimiento de los objetivos.

3) Respecto de la factibilidad politica, corresponde considerar “de alta factibilidad
politica” las alternativas que sean aceptadas por la opinién publica y puedan apro-
barse mediante decreto del Poder Ejecutivo. A su vez, las alternativas de “factibilidad
politica media” son las que tengan aceptacién de la opinién publica pero deban
aprobarse por ley u ordenanza o que puedan aprobarse por decreto pero tengan
rechazo de la opinién publica. Finalmente, las alternativas “de baja factibilidad poli-
tica” son aquellas que tengan rechazo de la opinién publica y deban aprobarse por

ley u ordenanza.

Una alternativa con méximas posibilidades de realizacién seria aquella con recursos financieros y
humanos suficientes, eficiente en el uso de los recursos y eficaz en el cumplimiento de los objeti-
vos, aceptada por la opinién publica y aprobable por decreto (nacional, subnacional o municipal).
Contrariamente, una alternativa con minimas posibilidades de realizacién seria aquella sin recursos
suficientes o con recursos insuficientes, ineficiente e ineficaz en el uso de los recursos y en el cumpli-
miento de los objetivos, rechazada por la opinién publica y aprobable por ley (nacional o subnacio-

nal) u ordenanza (municipal).

En medio se observa una ilimitada diversidad de combinaciones. Por ejemplo: a) una alternativa
con alta capacidad de intervencién pero sin eficiencia y/o eficacia (baja o media efectividad) o sin
factibilidad social y/o politica (baja o media factibilidad politica); b) una alternativa con alta efectivi-
dad pero sin recursos financieros y/o humanos (baja o media capacidad de intervencion) o sin fac-
tibilidad social y/o legal (baja o media factibilidad politica); o ) una alternativa con alta factibilidad
politica pero sin recursos financieros y/o humanos (baja o media capacidad de intervencion) o sin

eficiencia y/o eficacia (baja o media efectividad).

3. La participacién sectorial y ciudadana en el diagndstico

Para que no fallen en la busqueda del desarrollo local y regional, las politicas deben ser democra-
ticas, es decir, participativas. La “participacion politica” es un componente del desarrollo local y re-
gional, mientras que la “participacién en grupos y organizaciones” es un indicador de “capital social’,

segun se vio en el Cuaderno de Trabajo N° 1.
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La participacién como supuesto del disefio democratico

Participacion para
el desarrollo local
y regional

Legitimaciony
concertacion
pos-decisional

Consulta
pre-decisional

FUENTE: ELABORACION PROPIA

En 2005, la Conferencia Episcopal Argentina preguntaba: ;cudl es el grado de participacién del ar-
gentino en la vida social y, particularmente, en la defensa y el progreso de la sociedad politica? La
respuesta sigue siendo actual: “Hay muchos signos positivos. En general, parece satisfactorio el in-
dice de los votantes y aumenta la participacion en la sociedad civil. Pero también hay sefales nega-
tivas. Se exigen derechos, pero no siempre se conocen ni se cumplen los deberes. Que el pueblo no
interviene en el gobierno sino por sus representantes es un principio que muchas veces se interpreta
mal. Se piensa que los deberes del ciudadano se agotan en el acto eleccionario” (CEA, 2005:20).

Independientemente de la vocacion politica (que no pocas veces brilla por su ausencia, lamenta-
blemente), reivindicamos la participacidn electoral (Mateo Diaz y Payne, 2006), pero también la par-
ticipacién de los actores sociales y ciudadanos en el disefio y la gestién de politicas democraticas
(Nazareno, 2004).

Segun el “/modelo relacional’, la participacién sectorial y ciudadana debe predominar en el diagnés-
tico. Los actores sociales deben intervenir en la identificacién de las necesidades locales y regionales
y los problemas que impiden u obstaculizan su satisfaccién. También deben intervenir en la formula-
cién de las alternativas posibles. No son los equipos técnicos y profesionales, sino los actores sociales
(empresariales, civiles y ciudadanos), junto con los actores politicos (gobernantes y administradores
publicos), quienes deben diagnosticar las necesidades, los problemas y las soluciones. La misién de
los técnicos y profesionales debe ser la de facilitadores del didlogo intersectorial.

Pero la participacién sectorial y ciudadana no debe concluir sino iniciar en el diagnéstico. Los actores
deben intervenir, también, en la gestion y en la evaluacidn de sus resultados. Sostenemos el requeri-
miento de participacién sectorial y ciudadana en la ejecucion de los planes (programas o proyectos)
y en los estudios de impacto.

Respecto de la ejecucidn, los gobernantes que decidieron los planes (programas o proyectos) para
el desarrollo local y regional deben negociarlos con dirigentes privados buscando su legitimacién
(o implantaciéon social). A su vez, los administradores publicos que operan las actividades deben
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concertarlas con los dirigentes empresariales y civiles buscando su eficacia. La negociacién y la con-
certacion son clave para una gestién asociada del desarrollo local y regional. Esa gestién asociada
puede institucionalizarse en consejos o comisiones intersectoriales o no institucionalizarse, pero in-

defectiblemente debe ser legitimada y concertada.

En el diagnéstico de las politicas para el desarrollo local y regional, la participaciéon supone la consul-
ta previa a la decisién gubernamental. El diagnéstico participativo es un diagndstico consultivo. Ese
es el sentido y alcance de la participaciéon en el disefio. Pero en la gestion, la participacidn supone
la legitimacion y la concertacion posteriores a la decision gubernamental. Debe saberse que ambas
son posibles (o mas faciles) en la gestion si se ha consultado en el diagnéstico y, luego, se ha decidido
consecuentemente. Pero son mas dificiles (o imposibles) si no se ha consultado en el diagnéstico o,
luego, no se ha decidido consecuentemente.

Los dirigentes de empresas privadas u organizaciones civiles que fueron consultados y cuyas res-
puestas fueron atendidas antes de la decisién gubernamental, pueden asociarse en la gestion.
Pero si no fueron consultados o fueron consultados y no fueron atendidas sus respuestas, jpor
qué se asociarian en la gestion después de la decisidn gubernamental? En sintesis, la participacién
sectorial y ciudadana requiere “consultar” antes para “asociarse” después de decidir. Este planteo
nos acerca al enfoque incrementalista y al “ajuste mutuo partidario” de Lindblom (1979, en Aguilar
Villanueva, 1996).

Vale conocer y entender que los dirigentes privados (empresariales o civiles) sostienen intereses
sectoriales, sean los intereses de sus empresas o los intereses de sus organizaciones. Son grupos de
interés o lobbies (Lachmann, 2008). Pero también los gobernantes y administradores publicos tienen
intereses sectoriales. Ellos defienden los intereses de sus gobiernos o de sus administraciones publi-
cas. Todos deben ser responsables social y politicamente del bien comun o bienestar general de la
sociedad local o regional. Pero no igualmente responsables. La responsabilidad principal es de los
gobernantes y administradores publicos del Estado nacional, subnacional o municipal.

Al respecto, Pasquino (2000), perfilando “la democracia exigente”en la posmodernidad, sostiene que
la democracia “continua siendo un régimen politico muy exigente, puesto que actividades y conte-
nidos, funcionamiento y futuro, y su propia naturaleza, exigen la intervencion activa de los ciudada-
nos. Podran delegar conscientemente y retirar su confianza a equipos gobernantes. Lo que marcard
la diferencia sera la propension de los ciudadanos a mostrarse exigentes consigo mismos y con sus
gobernantes, y la disponibilidad de instrumentos culturales e institucionales a través de los cuales se
hacen valer los criterios en una democracia exigente” (2000:80-81).

Como se sostiene en el indice de Desarrollo Democrética de América Latina, la ciudadania es un con-
cepto relacionado con el respeto de los derechos del ciudadano, pero también con sus obligaciones
en la vida social y politica.“Es por medio de la participacién en la vida comunitaria que los individuos
pueden lograr el cumplimiento de sus responsabilidades dentro de la sociedad de la que forman
parte. Esa participacién no solo funciona como medio para el fortalecimiento de la cohesion social y
el desarrollo de las virtudes ciudadanas, sino que ademas puede ser utilizada como mecanismo de
control social y puente para canalizar demandas sociales y politicas” (IDD-Lat, 2009:115-116).
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De esa manera, la participacion sectorial y ciudadana es la base y el punto de partida para la “cons-

truccién de ciudadania” que abarque tres frentes (IDD-Lat, 2009):

1)

u"

La ciudadania civil, “en la que el marco juridico institucional es el que mas ayuda para
definir derechos y responsabilidades y los Estados, atin los mas débiles, tienen a su car-
go la tarea de ponerla en vigencia y extenderla a todo el territorio de cada nacién” (IDD-

Lat, 2009:120).

La ciudadania politica, “cuya vigencia y extension se ve fuertemente afectada por la
escasa calidad institucional y la pobre eficacia politica de los sistemas vigentes en la
region. (...) gran parte de los partidos politicos, lejos de contribuir al proceso de cons-
truccién de ciudadania, extienden y profundizan sistemas clientelares (...)" (IDD-Lat,
2009:120-121).

La ciudadania social, “que presenta los mayores problemas para su establecimiento en
sociedades signadas por la desigualdad, por la induccién de politicas estatales desde
factores de poder econémico, y por la mayoritaria incapacidad de los sistemas econé-
micos nacionales para generar riqueza y abundancia para todos los sectores” (IDD-Lat,
2009:121).

Frecuentemente, este presupuesto no se observa en las politicas para el desarrollo local y regional,

por desinterés del sector estatal, de los sectores privados o ciudadanos. Pero la responsabilidad prin-

cipal de consultar y asociarse es de los gobernantes y administradores publicos.

TRABAJO PRACTICO - DIAGNOSTICO:

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

Seleccionar una politica para el desarrollo local o regional:

+  Puede ser una politica nacional, subnacional o municipal

«  Puede ser una politica para el desarrollo fisico, econémico, humano o social de una locali-

dad o unaregion

Responder las siguientes preguntas:

«  ;Cudles son las necesidades a satisfacer?

«  ;Cuales son los problemas a resolver para satisfacer una de esas necesidades?

+  ;Cuales son las causas a remover para resolver uno de esos problemas?

«  ;Cuales son las alternativas a gestionar para remover una de esas causas?
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CAPITULO III:
DECISION DE POLITICAS PARA EL
DESARROLLO LOCALY REGIONAL..........covvv,

1. Introduccidén

Como se dijo, el analisis (o “estudios de determinacién”) y el disefio de las politicas publicas en ge-
neral y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional, anticipan y configuran la
gestion. A su vez, el disefo consta de dos fases principales: 1) el diagnéstico y 2) la decision.

En la busqueda del desarrollo local y regional, segun el “modelo relacional” (Graglia, 2004), en el
disefio lo segundo es la decisiéon. En ella se adoptan las alternativas politicas y, sobre esa base se
planean los objetivos y las actividades. La decision puede ser considerada como la bisagra entre el

diagnéstico y la gestién.

A partir de las alternativas diagnosticadas para resolver los problemas que impiden u obstaculizan la
satisfaccion de las necesidades locales o regionales, los gobernantes deben decidir los planes, pro-
gramas y proyectos a gestionar (ejecutar, comunicar y controlar). Especificamente, las fases de este

proceso son las siguientes:

1) valorar los criterios del diagnéstico,
2) determinar la agenda del gobierno,
3) planear los objetivos y

4) planear las actividades a gestionar.

Muchos especialistas consideran que disefio y planeamiento son sinébnimos. De esa manera, disefiar
es planear y planear es disefar. Nosotros creemos que pueden serlo en un sentido amplio. Pero en un
sentido restringido, el planeamiento es parte de la decisién y, a su vez, la decision es parte del disefo.

Decision de PP para el desarrollo local o regional
4 1

Valorar criterios
del diagnéstico
Adoptar alternativas
politicas a . h
Determinar agenda
gubernamental
J
Decision - N
Planear objetivos
Planificar objetivos - /
y actividades e N\
Planear actividades

. )

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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En la decision, el protagonismo corresponde a los gobernantes, principalmente. En principio, ellos
son los responsables de valorar los criterios del diagnéstico y de determinar la agenda del gobierno.
Luego, ellos son los responsables de encargar a los disefiadores el planeamiento de las politicas
publicas en general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional, es decir, la
preparacién de los planes y de los programas y proyectos integrantes. Finalmente, ellos son los res-
ponsables de autorizar su puesta en marcha. Obviamente, los disefiadores son responsables desde
el punto de vista profesional del planeamiento que se les encarga.

El planeamiento de los objetivos y las actividades corresponde a los disefadores, que pueden (o
no) ser los mismos que diagnosticaron las necesidades, los problemas y las alternativas. A veces, los
equipos “de diagndstico” y “de planeamiento” coinciden y otras veces son diferentes, dependiendo
de los planes, programas y proyectos.

La valoracién de los criterios del diagnéstico y la determinacion de la agenda del gobierno son de
naturaleza “politica’, pero suponen una perspectiva técnica de los gobernantes. A su vez, el planea-
miento de los objetivos y las actividades es de naturaleza “técnica’, pero supone una perspectiva
politica de los disenadores (Arnoletto, 2004) en cuanto a las politicas publicas en general y, particu-
larmente, a las politicas para el desarrollo local y regional. Esta perspectiva “técnica” o conocimiento
de “lo técnico” diferencia a un gobernante de un “puntero”. Aquella perspectiva “politica” o entendi-
miento de “lo politico” diferencia a un técnico de un “tecnoécrata”

En sentido restringido, los gobernantes que deciden son los ejecutivos. Por ejemplo, en el régimen
federal de la Republica Argentina, el intendente o el gobernador (en los casos de politicas municipa-
les o provinciales, respectivamente) junto con los funcionarios politicos: ministros, secretarios o di-
rectores municipales o provinciales. Pero, en sentido amplio, también incluimos a los legisladores del
o los partidos del gobierno, los concejales municipales o los legisladores provinciales, segun el régi-
men argentino. No incluimos a los administradores publicos, es decir, a los jefes administrativos de
planta permanente, porque ellos no deciden los planes (programas o proyectos) gubernamentales.

Como se ha dicho, al gobierno corresponde la “decisién politica” de los planes y los programas y
proyectos integrantes (Aguilar Villanueva, 2010). Si no lo hacen, no gobiernan. Luego, si lo hacen
correctamente “gobiernan bien” (Garcia Pizarro, 2007). Pero jpueden los gobernantes ignorar a los
administradores publicos? Los gobernantes no deben ignorar a los administradores publicos, sino
consultarlos. Cuando las autoridades o los funcionarios desconocen a los jefes administrativos de
planta permanente, gobiernan mal. En general, y particularmente con respecto a las politicas para
el desarrollo local y regional, el gobierno debe ser “relacional” respecto de la administracién publica
(Garcia Pizarro, 2007).

A diferencia del diagnéstico, la decision no es un proceso participativo. Pero, al decidir, los gober-
nantes deben saber que no pueden desatender las conclusiones de un diagnéstico participativo
“gratuitamente”. Es decir, si se ha consultado a gobiernos y administraciones publicas de otras juris-
dicciones, a dirigentes privados (empresariales y civiles) y a ciudadanos, los gobernantes no estan
formalmente obligados a decidir segun los problemas identificados y las alternativas formuladas en
el diagnéstico participativo. Pueden decidir en contra. Pero no pueden hacerlo sin costos o, por lo
menos, sin la posibilidad real y efectiva de pagarlos.
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2. Fases de la decision

2.1.Valorar los criterios del diagnéstico

Como se ha dicho, los gobernantes deben valorar los criterios del diagnéstico, es decir, apreciarlos
o estimarlos desde un punto de vista “politico”. Mediante el examen de estadisticas (gubernamenta-
les y no gubernamentales) y la consulta a expertos tematicos y, sobre todo, a los actores politicos y
sociales correspondientes, en el diagnéstico se han identificado las necesidades locales y regionales
y los problemas que impiden u obstaculizan su satisfaccion. Asimismo, se han enumerado las alter-
nativas de solucién (dos o mas) y, sobre esa base, se han analizado las posibilidades de cada una a
partir de tres criterios de seleccién.

De esa manera, a partir del diagnéstico, el gobernante tiene varias alternativas que son mas o me-
nos posibles segun la “capacidad real de intervencion’, la “efectividad” y la “factibilidad politica”. El
diagnostico le permite saber si las alternativas tienen los recursos financieros (propios y de otra ju-
risdiccion) y humanos (plantas de personal politico y permanente) suficientes, si son eficientes en el
uso de los recursos y eficaces en el cumplimiento de objetivos y, finalmente, si son aceptadas por la
opinién publicay si son aprobables por decreto (nacional, subnacional o municipal) o requieren una
ley (nacional o subnacional) o una ordenanza (municipal).

Pero en el diagnéstico no se toman decisiones. En el diagndstico se analizan alternativas de solucién
a los problemas que impiden u obstaculizan el desarrollo fisico, econémico, humano y/o social de
una localidad o una regién. Sobre esa base, el diagnéstico informa si la capacidad de intervencion,
la efectividad y la factibilidad politica de cada una de las alternativas son “altas’, “medias” o “bajas”.
Siempre de acuerdo con las fuentes consultadas y los mecanismos utilizados. Nada mas... y nada
menos. Por lo tanto, puede decirse que condiciona pero no determina la decisién de los planes y de

los programas y proyectos integrantes.

Ahora es el turno de los gobernantes. Para ellos, no todos los criterios de seleccién valen (o pueden
valer) igual. La decisién supone apreciar o estimar politicamente los criterios de seleccién de las
alternativas posibles. Dicha apreciacién o estimacidn corresponde a los gobernantes y no a quienes
intervinieron en el diagnéstico. Segun la ideologia de los gobernantes y, también, del entorno social,
politico y econémico, los tiempos y espacios de cada gobierno, los criterios de selecciéon pueden
valer desigualmente. Para unos puede valer mas la capacidad de intervencién; para otros, la efectivi-
dad; y para otros, la factibilidad.

Un primer grupo de gobernantes puede decir: “Si no tenemos los recursos financieros y humanos
suficientes, poco o nada importan la efectividad o la factibilidad politica”. Un segundo grupo puede
decir: “Si no tenemos eficiencia y eficacia, poco o nada valen la capacidad real de intervencién o la
factibilidad politica”. Y un tercer grupo puede decir: “Si no tenemos factibilidad social y legal, poco
o nada valen la capacidad real de intervencion o la efectividad”. El primer grupo va a privilegiar las
alternativas que tengan mayor capacidad de intervencién; el segundo, las que tengan mayor efecti-
vidad; y el tercero, las que tengan mayor factibilidad.

Atento a ello, se recomienda que los gobernantes valoren politicamente cada uno de los criterios de
seleccién de alternativas posibles. A esos fines, deben estar asistidos profesionalmente por el equipo
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técnico que hizo el diagndstico, proporcionandoles informacién y analisis. Sobre esas bases, los go-

bernantes deben definir:

—_

(Cuanto vale la disponibilidad de recursos financieros?

N

;Cudnto vale la disponibilidad de recursos humanos?

w

(Cuanto vale la eficiencia?

(S

)

)

)

) ¢Cudnto vale la eficacia?

) ¢Cudnto vale la factibilidad social?
)

()

{Cuanto vale la factibilidad legal?

Valoracién de los criterios del diagnéstico

Eficaciay
factibilidad
politica

Capacidad real
de intervencion
y eficiencia

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Sin dudas, la ideologia de los gobernantes influye sobre las respuestas a esas preguntas. Un gober-
nante con una ideologia “neoliberal” puede valorar mas la capacidad de intervencién y la eficiencia,
mientras que otro gobernante de ideologia “popular o populista” puede valorar mas la eficacia y la
factibilidad politica. Ademas, influye su plataforma electoral (o, por lo menos, deberia influir). Ambas
influencias no deben ser subvaloradas, pero tampoco sobrevaloradas.

Por ejemplo, supongamos que se disefia una politica subnacional o municipal para el desarrollo del
capital fisico y, mas precisamente, de la infraestructura de servicios de una localidad o una regién.
Supongamos que uno de los problemas es la ineficiencia en la gestion de los recursos financieros y
que una de sus causas es el déficit de la empresa subnacional o municipal a cargo de la prestacion
del servicio de transporte de pasajeros. Supongamos que las alternativas son dos. La primera (A1) su-
pone aumentar el precio del boleto con privatizacién del servicio. La segunda (A2) supone subsidiar

el precio del boleto sin privatizacién del servicio.

Considerando esas dos alternativas, supongamos que con respecto a la “capacidad real de interven-
cion’, la primera alternativa supera a la segunda: el gobierno subnacional o municipal no dispone
de los recursos para subsidiar. Respecto de la “efectividad’, la primera alternativa también supera a
la segunda: la privatizacion supone una gestion mas eficiente y mas eficaz. Sin embargo, respecto
de la“factibilidad politica’, la segunda alternativa supera a la primera: la opinién publica se opone al
aumento del boleto y la privatizacién supone una ley subnacional o una ordenanza municipal con
dos tercios de los votos de los legisladores o los concejales.
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;Qué hacer? Depende, obviamente, de la valoracién politica de los criterios del diagnéstico de alter-

nativas posibles. Veamos.

Si un gobernante entiende que la capacidad de intervencién y/o la efectividad valen mas que la fac-
tibilidad politica, entonces, debe adoptar la primera alternativa (A1) y descartar la segunda (A2), es
decir, aumentar el precio del boleto con privatizacién del servicio. Pero si otro gobernante entiende
que la factibilidad politica vale mas que la capacidad de intervencién y/o la efectividad, entonces,
debe adoptar la segunda alternativa (A2) y descartar la primera (A1),es decir, subsidiar el precio del

boleto sin privatizacién del servicio.

El gobernante debe valorar los criterios del diagnéstico desde el punto de vista de la “oportunidad
politica” ;Cual es la alternativa mas oportuna desde el punto de vista politico? ;Una alternativa con
alta capacidad de intervencién y una alta efectividad pero con baja factibilidad politica o una al-
ternativa con baja capacidad de intervencién y baja efectividad pero con alta factibilidad politica?
Como puede observarse, el criterio es politico y este depende, principalmente, del entorno. Si no se
estd en un ano electoral o a inicios de un mandato, la alternativa mas “oportuna” puede ser la prime-
ra. Pero si se estd a fines de un mandato o en un afo electoral, la alternativa mas oportuna puede ser

la segunda.

Mas alla de esas especulaciones, en la teoria, la“oportunidad politica” deberia subordinarse a la bus-
queda del bien comun de la sociedad local o regional (Roos, 2008). Es decir, una alternativa deberia
ser considerada como mds oportuna que otra si se orientara mas y mejor al bien comun. Pero lamen-
table y frecuentemente, en la practica la politica se convierte en politiqueria y la oportunidad politica
se transforma en oportunismo politico. No se considera el bien comun de la localidad o la regién,
sino el interés partidario del gobierno o los gobernantes de turno. De esa manera, la valoracion de

los criterios del diagndstico suele ser errénea.

2.2. Determinar la agenda gubernamental

Después de valorar los criterios del diagndstico, los gobernantes deben determinar la agenda del go-
bierno. Esta es una instancia fundamental en el proceso de disefio y gestién de politicas, una bisagra.
La agenda gubernamental es el puente entre el diagnéstico de necesidades, problemas y alternati-
vas por una partey, por la otra, el planeamiento de objetivos y actividades. En términos procesuales,
el diagnéstico es el insumo de la agenda gubernamental y esta es el insumo del planeamiento. Si
la agenda gubernamental no considera el diagnéstico, el diagnéstico no vale la pena. Si la agenda

gubernamental no es considerada por el planeamiento, el planeamiento no vale la pena.

El diagndstico informa sobre las alternativas de solucién a los problemas que impiden u obstaculizan
el desarrollo fisico, econdmico, humano y/o social de una localidad o una region. Sobre esa base, los
gobernantes valoran los criterios de seleccién de las alternativas posibles (la capacidad real de inter-
vencion, la efectividad y la factibilidad politica), viendo el entorno y considerando la oportunidad.
A partir de esa valoracion politica, los gobernantes deben determinar cudles son las alternativas a
preparar, como planes, programas o proyectos y, consiguientemente, desechar la o las otras. Esto es,

ni mas ni menos, determinar la agenda del gobierno.
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Desde este enfoque, la agenda gubernamental es “el conjunto de alternativas adoptadas por los
gobernantes para remover (completa o parcialmente) las causas de los problemas que impiden
u obstaculizan la satisfaccion de las necesidades locales o regionales”. En un planteo idealista,
la agenda gubernamental deberia coincidir con la agenda social. Las alternativas adoptadas
por los gobernantes deberian responder a las necesidades locales y regionales, los problemas
que impiden u obstaculizan satisfacerlas y sus principales causas. El origen de la agenda gu-
bernamental deberia ser la agenda social y el destino de la agenda social deberia ser la agenda

gubernamental.

Sin embargo, muchas veces ambas agendas se diferencian. Por un lado va la agenda gubernamental
y por otro lado viene la agenda social. Es decir, los responsables de tomar decisiones no aceptan las
conclusiones del diagnéstico participativo, porque no quieren o porque no pueden. Pues bien, si
la agenda gubernamental no coincide con la agenda social, tarde o temprano se pone en marcha
un proceso de ingobernabilidad. “Gobernabilidad denota la posibilidad o probabilidad de que el
gobierno gobierne a su sociedad, mientras su opuesto, ingobernabilidad, significa la posibilidad o
probabilidad de que el gobierno deje de gobernar a su sociedad, no la gobierne” (Aguilar Villanueva,
2010:23).

De acuerdo con Aguilar Villanueva (2010), las causas de fondo de la gobernabilidad y de la ingober-

nabilidad pueden ser dos:

1) La primera causa es “de origen social”y consiste en la disposicién o indisposicion de la
sociedad a aceptar, obedecer y reconocer que un gobernante o un determinado equipo

de gobierno posean el derecho a dirigir y a mandar, a exigir obediencia.

2) Lasegunda causa es“de origen gubernamental”y consiste en la capacidad o incapaci-

dad del gobierno de dirigir a su sociedad.

En la “perspectiva social’, la explicacién de la gobernabilidad o la ingobernabilidad se centra mas en
la disposicién o la indisposicidn de la sociedad con respecto al gobierno. En la“perspectiva guberna-
mental’, en cambio, la explicacién se centra mds en la capacidad o la incapacidad del gobierno con
con respecto a la sociedad. El enfoque social o “desde el lado de la sociedad” no es el central en la
literatura politolodgica sobre el tema, en la que el enfoque gubernamental 0 “desde el lado del gobier-
no” es el dominante (Aguilar Villanueva, 2010). Al respecto, sostenemos que tanto la indisposicién de
la sociedad como la incapacidad del gobierno parten del divorcio entre la agenda gubernamental y

la agenda social.

Procurando no caer en la ingobernabilidad, segun el “modelo relacional’, los gobernantes deben
determinar incrementalmente las alternativas politicas integrantes de la agenda gubernamental,
es decir, buscando “salir del paso”, en términos de incrementalismo. “Salir del paso” no supone irra-
cionalidad o arbitrariedad. Irracional o arbitrario seria adoptar alternativas imposibles, sin recursos
financieros y humanos suficientes, ineficientes e ineficaces, ilegitimas e ilegales. Pero entre las alter-
nativas posibles, deciden los gobernantes, razonablemente, seguin el entorno y su criterio politico

de oportunidad.
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La determinacién de la agenda gubernamental tiene corolarios y estos también corresponden a los
gobernantes. Viendo las dos alternativas del ejemplo que se ha dado, es decir, “aumentar el precio
del boleto con privatizaciéon del servicio” o “subsidiar el precio del boleto sin privatizacion del servi-
cio’, y considerando: a) que el gobierno no dispone de los recursos para subsidiar, b) que la privatiza-
cién supone una gestiéon mas eficiente y mas eficaz y c) que la opinién publica se opone al aumento
del boleto y la privatizacién supone una ley o una ordenanza con dos tercios de los votos de los
legisladores o los concejales, la adopcién de una o de otra no es inocuo.

Por ejemplo, si la agenda gubernamental privilegia la capacidad real de intervencién y/o la efecti-
vidad por encima de la factibilidad politica (primera alternativa), los gobernantes no pueden sor-
prenderse si el plan, el programa o el proyecto carecen del apoyo ciudadano o la sancién normativa
necesarios. En cambio, si la agenda gubernamental privilegia la factibilidad politica por encima de
la capacidad real de intervencion y/o la efectividad, los gobernantes no pueden sorprenderse si el
plan, el programa o el proyecto carecen de los recursos financieros y humanos suficientes para su
realizacidn, son ineficientes o ineficaces.

Es muy importante destacar que la agenda gubernamental trata de remover las principales causas
de los problemas que impiden u obstaculizan el desarrollo fisico, econédmico, humano y/o social. Se
puede hablar, entonces, de diversas agendas para el desarrollo local y regional, principalmente de
estas cuatro:

1) Agendagubernamental para el desarrollo fisico: que incluya las alternativas politicas
para remover las principales causas de los problemas que impiden u obstaculizan la sa-
tisfaccion de las necesidades de vivienda, medioambiente e infraestructura de servicios.

2) Agenda gubernamental para el desarrollo econémico: que incluya las alternativas
politicas para remover las principales causas de los problemas que impiden u obstaculi-
zan la satisfaccion de las necesidades de empleo y crecimiento de la oferta y la demanda
de la economia local y regional.

3) Agenda gubernamental para el desarrollo humano: que incluya las alternativas poli-
ticas para remover las principales causas de los problemas que impiden u obstaculizan
la satisfaccion de las necesidades de educacién, salud y complemento de necesidades
basicas insatisfechas.

4) Agenda gubernamental para el desarrollo social: que incluya las alternativas po-
liticas para remover las principales causas de los problemas que impiden u obstacu-
lizan la satisfacciéon de las necesidades de participacién, confianza, accién colectiva y
cooperacion.
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Agendas gubernamentales para el desarrollo local o regional

Vivienda Necesidades basicas

Participacion

Medioambiente Crecimiento Educacién

onfianza
de la oferta ¢

Accion colectiva
y cooperacion

Infraestructura Crecimiento
de servicios de la demanda

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Una agenda para el desarrollo local y regional (nacional, subnacional o municipal) debe incluir estas
agendas. A esos fines, una o mas alternativas politicas pueden remover una o mas causas de uno o
mas problemas, segun las circunstancias de cada lugar y de cada momento.

2.3. Planear los objetivos

Para preparar los planes, programas y proyectos gubernamentales, el equipo de planeamieento
debe prever o anticipar los objetivos, junto con sus indicadores, verificadores y supuestos. Entre las
alternativas diagnosticadas, los gobernantes han adoptado unas y desechado otras segun sus valo-
raciones y determinaciones politicas. Cada una de las alternativas adoptadas politicamente debe ser
preparada como proyecto. Los proyectos que busquen remover causas de un mismo problema de-
ben incluirse en un mismo programa. Asimismo, los programas que busquen solucionar problemas
de una misma necesidad deben incluirse en un mismo plan.

Planeamiento de objetivos, indicadores, verificadores y supuestos

ObjetIVOS: generales Indicadores de gestién Verificadores Supuestos
y particulares y de resultados

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Los objetivos generales de cualquier plan para el desarrollo de una localidad o una regién deben
ser “satisfacer necesidades locales o regionales’, mientras que los objetivos particulares deben ser
“resolver los problemas que impiden u obstaculizan satisfacerlas”. Se puede decir, pues, que para
satisfacer las necesidades hay que resolver los problemas, mientras que para cumplir los objetivos
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generales hay que cumplir los objetivos particulares. Sobre esa base, los objetivos de los programas
deben coincidir con los objetivos particulares del plan que integran, mientras que los objetivos de
los proyectos deben ser remover las causas principales de cada uno de los problemas identificados.

Los objetivos de los proyectos, programas o planes deben ser a corto plazo (menos de un afo), a
mediano plazo (entre uno y cuatro afos) y a largo plazo (més de cuatro afios), respectivamente,
dependiendo del mandato legal de los respectivos gobiernos nacionales, subnacionales o locales.
Los objetivos (generales y particulares) de los planes y los objetivos de los programas y proyectos
integrantes deben prever indicadores. Como se ha dicho, los objetivos sin indicadores son deseos,
tal vez buenos deseos, pero no sirven para el disefio de los planes ni de los programas o proyectos
integrantes. A su vez, debemos diferenciar los indicadores de gestién y los indicadores de resultados:

1) Indicadores de gestion: sirven para analizar y, eventualmente, corregir los procesos de
ejecucion y de comunicacién en las fases de la gestidn. Son imprescindibles a los fines
del control de gestidn (tanto de lo ejecutado como de lo comunicado).

2) Indicadores de resultados: sirven para medir la satisfaccion social y la aprobacién ciu-
dadana respecto de las politicas disefiadas y gestionadas a esos fines, en términos de
percepcién sectorial y ciudadana. Son imprescindibles a los fines la evaluacién (o estu-
dios de impacto).

Luego, los indicadores deben ser verificables. Atento a ello, los disefiadores también deben prever
los verificadores. Es decir, los instrumentos a través de los cuales se van a comprobar los indicado-
res, quiénes seran los responsables de hacerlo y cémo lo haran. En general, podemos decir que el
monitoreo y la supervisién pueden servir para verificar los indicadores de ejecucién y, a su vez, los
reportes de las oficinas de informacion administrativa (OlAs) y de los medios de comunicacién social
(MECQS), para verificar los indicadores de comunicacién. Las encuestas de opinién (y también los
grupos focales y las entrevistas a informantes claves) pueden servir para verificar los indicadores de
resultados.

El planeamiento requiere prever los objetivos de los planes y los objetivos de sus programas o pro-
yectos integrantes con sus respectivos indicadores, verificadores y supuestos. Los supuestos (o fac-
tores externos) son las condiciones necesarias y suficientes para que se cumplan los objetivos de los
planes y de sus programas o proyectos integrantes. Son circunstancias que deben darse para que
los objetivos puedan lograrse, pero escapan a las decisiones y acciones de los gobernantes y admi-
nistradores publicos, es decir, no dependen de ellos. En general, las politicas de otras jurisdicciones
pueden ser vistas y consideradas como supuestos o factores externos.

Por ejemplo, en el caso del Plan Provincial para el Desarrollo Regional de la Provincia de Cérdoba,
se incluyeron tres planes: 1) el plan provincial para el desarrollo del capital fisico, 2) el plan provin-
cial para el desarrollo de la actividad econémica y 3) el plan provincial para el desarrollo del capital
humano.

Los objetivos generales del plan provincial para el desarrollo del capital fisico son: 1) gestionar la
refaccion, ampliacidon y/o construccion de viviendas sociales a través de las comunidades regiona-

les; 2) gestionar el tratamiento de aguas residuales, la recoleccién y la disposicién de residuos en
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coordinacién con las comunidades regionales; 3) planear la inversién publica mediante obras publi-

cas provinciales y/o nacionales de infraestructura vial y de provisiéon de agua potable, gas natural,

energia eléctrica y cloacas; y 4) planear la inversidn publica mediante obras publicas provinciales y/o

nacionales de mejoras en las comunicaciones (telefonia e internet) y el transporte interurbano. En

linea con sus objetivos particulares, el plan provincial para el desarrollo del capital fisico abarca los

siguientes programas:

1)

0 N O Un

)
)
)
)
)

O

Programa de financiamiento provincial a las comunidades regionales para la refaccion
y/o ampliacién de viviendas existentes

Programa de financiamiento provincial a las comunidades regionales para la construc-
cién de nuevas viviendas

Programa de coordinacién provincia-municipios para el tratamiento de aguas residuales
Programa de coordinacién provincia-municipios para la recoleccién y la disposicion de
residuos

Programa de inversién publica para la infraestructura vial

Programa de inversién publica para la provisién de agua potable

Programa de inversién publica para la provisién de gas natural

Programa de inversién publica para la provision de energia eléctrica

Programa de mejoras en las comunicaciones (telefonia e internet)

10) Programa de mejoras en el transporte interurbano

Los objetivos generales del plan provincial para el desarrollo de la actividad econdmica son: 1) ges-

tionar la generacién de empleo privado en cada una de las regiones y 2) gestionar el crecimiento

econdmico de cada una de las regiones. En linea con sus objetivos particulares, este plan abarca los

siguientes programas:

w N =

)
)
)
)

N

Programa de identificacién de demanda laboral a escala regional

Programa de formacién y capacitacion de oferta laboral regional

Programa de identificacién de fortalezas y oportunidades a escala regional
Programa de concertacién intersectorial del crecimiento econémico regional

Los objetivos generales del plan provincial para el desarrollo del capital humano son: 1) gestionar el

mantenimiento, la refaccién y/o la ampliacion de los edificios escolares provinciales y 2) gestionar

la mejora de los servicios municipales de atencién primaria de la salud. En linea con sus objetivos

particulares, este plan abarca los siguientes programas:

1)

48

Programa de mantenimiento de edificios escolares a cargo de las comunidades
regionales

Programa de refaccién o ampliacién de edificios escolares a cargo de las comunidades
regionales

Programa de revisién del Fondo de Financiamiento de la Descentralizaciéon Provincial
para la atencién primaria de la salud

Programa de derivacién de pacientes de los centros de atencién primaria de la salud
(CAPS) a los hospitales provinciales
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2.4. Planear las actividades

Junto con los objetivos de los planes y de los programas y proyectos integrantes, el equipo de pla-
neamiento debe prever (o anticipar) las actividades, es decir, los cursos de acciéon a implementar.
Se puede decir que las actividades son los medios, mientras que los objetivos son los fines. En el
método racional-exhaustivo, primero se aislan los fines y después se buscan los medios para lograr-
los. Pero, siguiendo el método de comparaciones sucesivas limitadas de Lindblom (1979, en Aguilar
Villanueva, 1996b), sostenemos que los objetivos alimentan las actividades y, a su vez, las actividades

retroalimentan los objetivos.

Las actividades definen cémo se van a realizar los planes y sus programas y proyectos integrantes,
quiénes y cuando lo haran (responsables y plazos). Es decir, cbmo, quiénes y cuadndo se van a ejecu-
tar, comunicar y, finalmente, controlar (analizar y corregir si fuera necesario) tanto la ejecucién como

la comunicacion.

Prever o anticipar las actividades requiere la realizacién de una serie de trabajos a cargo del equipo
de planeamiento en consulta con diversos especialistas, segun la politica para el desarrollo local o
regional en disefio (desarrollo del capital fisico, desarrollo de la actividad econémica, desarrollo del
capital humano o desarrollo del capital social). En particular, el equipo de planeamiento debe listar
las actividades, ordenarlas y programarlas légica y cronolégicamente y, finalmente, presupuestar los
recursos financieros (propios y/o de otras jurisdicciones) y humanos (tanto de la planta politica como
dela planta permanente).

Planeamiento de actividades

Listado Ordenamiento Programacion Presupuestacion
de actividades de actividades de actividades de actividades

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Listar las actividades consiste en hacer un inventario completo de las acciones que implica la realiza-
cion de los planes y de sus programas y proyectos integrantes. Considerando que la gestion supone,
basicamente, ejecucién, comunicacién y control de gestidn, el equipo de planeamiento debe listar
tres tipos de actividades, a saber:

1) Actividades de ejecucion: entre las actividades a ejecutar en la gestién, el planeamien-
to debe diferenciar las actividades de “implantacion” (tanto social como legal), por una
parte, y las de “operacién” (coordinada y concertada), por la otra.

a) Actividades de implantacion: se debe planificar como y quiénes implantaran so-
cial y legalmente las actividades proyectadas. Es decir, anticipar las formas y los res-
ponsables de los procesos de legitimacién y de legalizacion.

b) Actividades de operacion: también se debe planificar como y quiénes operaran
las actividades proyectadas. Es decir, anticipar las formas y los responsables de los
procesos de coordinacidn intergubernamental y de concertacién intersectorial.
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2) Actividades de comunicacion: entre las actividades a comunicar en la gestion, se de-
ben diferenciar las actividades de “informacién” (o comunicacién personalizada), por
una parte, y las de “divulgacién” (o comunicacién masiva), por la otra.

a) Actividades de informacion: se debe planificar como y quiénes informaran las
actividades proyectadas o ejecutadas, es decir, cbmo y quiénes se encargaran de
informar lo proyectado y lo ejecutado a través de las oficinas de informacién admi-
nistrativa (OlAs).

b) Actividades de divulgacién: también se debe planificar cémo y quiénes divulga-
ran las actividades proyectadas o ejecutadas, es decir, cdmo y quiénes se encarga-
ran de divulgar lo proyectado y lo ejecutado a través de los medios de comunica-
cién social (MECOS).

3) Actividades de control: entre las actividades de control, deben ser diferenciadas las
actividades de control de lo ejecutado (tanto de la implantacién como de la operacién),
por una parte, y de lo comunicado (tanto de la informacién como de la divulgacion), por
la otra.

a) Actividades de control de la ejecucién: se debe planificar cdmo y quiénes ana-
lizardn y corregiran, si fuera necesario, lo ejecutado si no se correspondiese o se
desviase en relacion con los indicadores de ejecucion proyectados.

b) Actividades de control de la comunicacién: también se debe planificar como y
quiénes analizardn y corregiran, si fuera necesario, lo dicho o hecho por el gobierno
o la administracién publica si no se correspondiese o se desviase en relaciéon con los

indicadores de comunicacién proyectados.

Después de listar las actividades, debe establecerse un orden légico para cada una de ellas. Hay
actividades deben ser ejecutadas, comunicadas o controladas con anterioridad o con posterioridad
respecto de otras. Por ejemplo, si se trata de construir escuelas u hospitales a partir de créditos in-
ternacionales, primero se debe gestionar ese financiamiento y luego iniciar las construcciones. Asi-
mismo, hay actividades que deben ser ejecutadas, comunicadas o controladas simultdneamente.
Por ejemplo, si se trata de aumentar y mejorar los controles medioambientales, se puede incorporar

nuevo personal y mientras tanto capacitar al personal existente.

Después de listar y ordenar las actividades segun una secuencia logica, el equipo de planeamiento
debe programarlas. La programacion supone la incorporacion de la variable “tiempo”. Para progra-
mar, es necesario establecer la duracién (apreciada o estimada) de cada una de las actividades. Es
decir, su fecha de inicio y su fecha de finalizaciéon. Como se ha dicho aprioristicamente, los proyectos
deben programarse a corto plazo, los programas a mediano plazo y los planes a largo plazo. La dura-
cién de un proyecto no deberia superar el afo, mientras que la duracién de un plan deberia superar

los cuatro afios. Por lo tanto, la duraciéon de un programa podria ir entre un afio y cuatro afos.

Finalmente, las actividades deben presupuestarse, es decir, hay que precisar todos los recursos para
su realizacién, tanto financieros como humanos. A veces, el equipo de planificacién descubre que

los recursos necesarios son insuficientes. Entonces, debe revisarse la formulacion de alternativas
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posiblesy, tal vez, la identificacién de problemas irresueltos. La revisién del diagnéstico supone que
los gobernantes revisen la agenda gubernamental y se reinicie la preparacion de los planes y los pro-
gramasy proyectos integrantes, sus objetivos y actividades. Para evitar esta regresion, con la pérdida

de tiempo y de esfuerzo consiguientes, se enfatiza la importancia del diagnostico bien hecho.

En sintesis, para preparar el o los planes y los programas y proyectos integrantes, se debe anticipar
comMo sera su gestion, desde la ejecucion (implantacidn y operacion) y la comunicacién (informaciéon
y divulgacién) hasta el control de la gestion (tanto de lo ejecutado como de lo comunicado). Es de-
cir, se debe anticipar en qué orden se realizard cada una de las actividades, cuanto durara y cuanto
costara cada una de ellas. Sin un listado ordenado, programado y presupuestado de las actividades
a gestionar, no hay planes ni programas o proyectos y, por lo tanto, tampoco hay politicas para el

desarrollo local y regional.

En el ejemplo del Plan Provincial para el Desarrollo Regional de la Provincia de Cérdoba se prevé
cdmo y quiénes ejecutaradn, comunicaran y controlaran la gestién de los planes provinciales para el
desarrollo del capital fisico, para el desarrollo de la actividad econémica y para el desarrollo del capi-

tal humano, sus programas y proyectos integrantes.

3. La representatividad gubernamental en la decisién

Como se ha dicho, para que no fallen en la busqueda del desarrollo local y regional, las politicas de-
ben ser democraticas, es decir, participativas. A la vez, deben ser representativas. Segun el “modelo
relacional’, la participacion sectorial y ciudadana debe predominar en el diagnéstico de las necesida-
des, los problemas y las soluciones, mientras que en la decisién de los planes, programas y proyec-
tos debe predominar la representatividad gubernamental. La participacién y la representatividad se
complementan. Atentos a ellos, se habla de un disefio participativo y representativo de las politicas

para el desarrollo local y regional.

Como se vio en el Cuaderno de Trabajo N° 1, uno de los factores de la representacion politica es la
“representatividad” (los otros dos son la rendicion de cuentas y la receptividad), segun la profesora
Antonia Martinez (2004). Por lo tanto, una democracia es “representativa” si los gobernantes (de los
poderes ejecutivos y legislativos) son elegidos por los gobernados mediante elecciones competiti-
vas (elecciones libres, sufragio universal y participacién plena). La“representatividad” se fundamenta
en el mandato representativo, que a su vez presupone la organizacién y el funcionamiento de los

partidos politicos (Blomeier, 2006; Zovatto, 2006a).
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La representatividad como supuesto del disefio democratico

Representatividad
para el desarrollo
local y regional

Partidos politicos,
plataformas y
sistemas electorales

Mandato
representativo

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Conforme a los factores a considerar para una clasificacion de las democracias propuestos por Collier
y Levitsky (2000, en IDD-Lat, 2002), el indice de Desarrollo Democratico de América Latina (IDD-Lat)
considera tres “condiciones de base” para el desarrollo democratico:

«  Elecciones libres: esta es la primera condicién de base para la representatividad y, con-
secuentemente, para la legitimidad de origen, y supone, basicamente, la realizacién de
elecciones “con una razonable competicién politica y con ausencia de fraude electoral”.

- Sufragio universal: esta segunda condicion supone que todos los ciudadanos puedan
elegir libremente sus representantes. Este derecho no puede ser negado a minorias y/o
sectores de la sociedad, es decir, se amplia la posibilidad de participacién politica a todo

el electorado.

«  Participacion plena: esta tercera condicion refiere a la libre competencia de las fuerzas
politicas, con ausencia de proscripciones o prohibiciones de candidatos o partidos en
los comicios. Se considera la competicion politica que se practica en elecciones libres.

Como bien ha ensefado Dieter Nohlen (1995), para poder ejercer libremente el sufragio, el elector
debe tener oportunidad de elegir y gozar de la libertad de eleccién. “Sélo quien tiene la opcién en-
tre dos alternativas, por lo menos, puede ejercer verdaderamente el sufragio. Ademas debe tener
libertad para decidirse por cualquiera de ellas; de lo contrario, no tendria opcioén. (...) Cuando estas
condiciones estan dadas, hablamos de elecciones competitivas” (1995:10). Mas alla de las diferencias
entre los sistemas electorales y de partidos politicos, las elecciones competitivas son la primera y
principal condicion de base.

Nohlen (1995) sintetiza claramente las funciones de las elecciones competitivas al decir que ellas
“serviran siempre como instrumento de legitimacién democratica del poder” (1995:17). Las eleccio-
nes competitivas sirven a los fines de legitimar el origen poder democratico.

Sin elecciones libres, sin sufragio universal y sin participacion plena no hay elecciones competiti-
vas y, consecuentemente, no hay representatividad ni legitimidad de origen. El fraude electoral, la
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restriccion del sufragio y la proscripcién politica niegan la representatividad y deslegitiman el origen
del poder democratico.

Vale recordar que, como se vio en el Cuaderno de Trabajo Ne 1, la legitimidad democratica descansa
sobre dos componentes. Por una parte, el “origen” de los gobiernos, que hace al “régimen politico’,
y, por la otra, su “desempeno’, que hace al “sistema politico”. Es decir, “la legitimidad de cargo”y “la
legalidad de actuacion y la sensibilidad politica’, respectivamente, en términos de Aguilar Villanueva
(2010). La “representatividad” se vincula con el origen de los gobiernos, mientras que la “producti-
vidad” (que veremos en el Cuaderno de Trabajo Ne° 3) se vincula con su desempefio (o, mas precisa-
mente, con los resultados de su desempefio).

Ahora bien, el mandato representativo implica una plataforma electoral que los candidatos y sus
partidos o alianzas propusieron y que los electores votaron. Siguiendo a Gutemberg Martinez Oca-
mica (2007), sostenemos que “entender al ciudadano de este tiempo, conocer lo que la gente quiere,
ordenar esas demandas en una plataforma seria y responsable; ofrecer ese programa, dialogarlo
con las personas integrandolas al proceso democratico, siendo capaces de traducir todo esto en un
mensaje que logre representar el contenido, junto con la adhesién del elector, constituye gran parte
de la tarea que los politicos deben afrontar” (2007:9-10).

Las circunstancias pueden cambiar durante el mandato de un gobierno (nacional, subnacional o mu-
nicipal), por supuesto. Una crisis econdmica a escala internacional, por ejemplo, puede modificar los
planes de un gobierno nacional y, mucho mas, de los gobiernos subnacionales o municipales. Sin em-
bargo, entendemos que la inobservancia de la plataforma electoral, sin las explicaciones y justificacio-
nes correspondientes, constituye una traicién de los gobernantes al mandato representativo de los
gobernados. No hablamos de las adaptaciones circunstanciales que supone la implementacién de
cualquier planeamiento, sino de los cambios estructurales que contradicen las propuestas electorales.

Actualmente, tanto los sistemas electorales como los partidos politicos estan en discusién. Conse-
cuentemente, esta en discusion el mandato representativo. Respecto de las reformas electorales,
Bernd Léhmann (2010) ha sostenido que en principio “no hay nada llamativo en este fenémeno por-
que la democracia, a diferencia de los regimenes despéticos, es altamente dindmica. (...) Sin ir mas
lejos, el mero progreso tecnoldgico y el avance de las telecomunicaciones promueven una modifica-
cién de las leyes electorales con el fin de agilizar el proceso eleccionario o bien de regular la funcién
de los medios masivos en tiempos de camparia” (2010:10).

Pero, como también sostiene L6hmann (2010), no todas las reformas electorales fortalecen la repre-
sentatividad de los gobiernos que toman decisiones. “En muchos casos [las reformas electorales]
favorecen los personalismos y la perpetuacién en el poder del partido gobernante; o bien inducen
a una atomizacion tal del espectro politico que impide los consensos necesarios para garantizar la
gobernabilidad; o, por el contrario, conllevan la desaparicion de grupos minoritarios del espectro
politico que se quedan sin posibilidad de representacién ni identidad partidaria” (2010:11). Las tres
situaciones que plantea L6hmann (2010) son negativas a los fines de la representatividad.

M4s alla de la crisis de los partidos politicos (a la que nos referimos en el Cuaderno de Trabajo N° 1) y
del debate con respecto al cumplimiento de las plataformas electorales y a las ventajas y desventajas
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de los diversos sistemas electorales, a los fines del desarrollo integral a escala local y regional es
imprescindible que los decisores de las politicas surjan de elecciones competitivas. Como se vio en
el Cuaderno de Trabajo Ne° 2, la “participacion politica no electoral” es la base del diagnéstico parti-
cipativo, mientras que la “participacion politica electoral” es la base de la decisién de las politicas
publicas en general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional.

TRABAJO PRACTICO - DECISION:

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

De acuerdo con la politica para el desarrollo local o regional seleccionada:

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

Responder las siguientes preguntas:

+  ;Cual es el objetivo general del plan en disefo?

+  ;Cudles son los objetivos particulares del plan en disefio?

+  iCudles son los objetivos del programa (o el proyecto) integrante del plan en disefio?
«  ¢Cudles son las principales actividades a ejecutar y comunicar?
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