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I PROLOGO

Las particularidades de Argentina hicieron que el trdnsito del Covid-19
tuviera que ser gestionado en municipios ya atravesados por condicio-
nes no precisamente aptas para afrontar este tipo de coyuntura, es decir,
comunidades locales para las cuales vivir en crisis, de distintos tipos, se
ha transformado en la regla en lugar de ser la excepcion.

El municipio en tiempos de crisis nos acerca la visién de sus seis autores
acerca de distintas cuestiones que atraviesan desde siempre a muchos
municipios argentinos y cémo estas se ven particularmente interpeladas
en relacion con la aparicién y propagacion del virus. Asi, los grandes
bloques temdticos que se abordan son: la toma de decisiones y cémo
preservar los requisitos para que esa toma de decisién sea de calidad;
cémo instrumentar en lo concreto y cotidiano dichas decisiones; cémo
asignar y/o reasignar los recursos de los municipios, habida cuenta de la
ya, en muchos casos, acuciante situacién prepandemia; coémo hacer de
la crisis una oportunidad para dar lugar a nuevos emprendimientos que
optimicen el desarrollo local.

Si bien cada autor trata un tema en particular, el hilo conductor a lo
largo de todos los capitulos podria resumirse en unas pocas palabras:
acuerdo, acercamiento, participacion: acuerdo en pos de defender el
interés del pueblo; acercamiento entre gobernantes y gobernados, sin
secretismos ni demagogias; y participacion ciudadana no condicionada
por la desinformacién.

Este nuevo trabajo de CIMA que tengo el honor de prologar pone
en evidencia que la Unica manera de enfrentar una situacién critica
es desde la conviccién de que el desarrollo de una sociedad solo es
posible a partir de la busqueda del bien comun, la subsidiariedad y la

solidaridad.

Olaf Jacob

REPRESENTANTE DE LA
FunpaciON KONRAD ADENAUER
EN LA ARGENTINA






| PRESENTACION

Nuestro pais se encuentra desde hace ya mds de un ano en una situa-
cién atipica, singular, que podriamos considerar que es la situacién mds
critica de muchas décadas. La epidemia de coronavirus o Covid-19 ha
revolucionado y sigue revolucionando la totalidad de las actividades
humanas. Afecta la economia, la educacién, la medicina, el deporte, la
cultura, el turismo e inclusive —y basta para ello ver lo que sucede, por
ejemplo, en el Vaticano— la religién. La actividad de gobierno no podia
quedar fuera de la vordgine en que nos envuelve esta desgraciada cuanto
inesperada pandemia.

No parece haber dudas de que estamos atravesando una profunda crisis.

Sin embargo, es de personas inteligentes saber sacar lo bueno aun de
situaciones adversas: “no hay mal que por bien no venga”.

Se dice que en chino, la palabra “crisis” estd representada por dos ideo-
q p p p

gramas, el primero de los cuales significa peligro y el segundo significa

oportunidad.

{!\"
F‘lz *\A '\4 f&= peligro + #= oportunidad
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En la idea de tratar, entonces, de aprovechar la crisis como una oportu-
nidad para sortear el peligro, la Fundacién Konrad Adenauer (Konrad
Adenauer Stiftung — KAS) y el Centro de Investigaciones Municipales
aplicadas (CIMA) impulsaron la realizacién, en julio y agosto de 2020,
de un ciclo de charlas sobre “Desarrollo local en tiempos de crisis. El
papel estratégico del gobierno municipal”, que abarcé los temas que
serdn tratados en la presente obra.

LAS DECISIONES POLITICAS DEL MUNICIPIO

Cualesquiera sean las condiciones externas imperantes, el municipio
debe seguir tomando decisiones de gobierno. Esas decisiones politicas
son una voluntad conjunta del érgano deliberativo y del érgano ejecu-
tivo, con cierta preeminencia del primero por cuanto inviste siempre
una representatividad mayor.

En tiempos de epidemia, es en el érgano deliberativo donde suelen
plantearse mayores dudas acerca de cémo continuar en funcionamien-
to. En efecto, la actividad deliberativa implica, por su misma naturale-
za, reuniones de personas, lo que va a contramano de las prevenciones
sanitarias que justifican el aislamiento, la cuarentena.

Aca es importante, entonces, retomar conceptos primarios que a veces
se van olvidando: cudl es el fondo de la funcién deliberativa y cuél es la
forma en que se construye y concreta.

A rescatar el acuerdo como base fundamental de esa funcién y a anali-
zar las distintas variantes que pueden darse en las formas, siempre su-
bordinadas al fondo, es a lo que se refiere este primer capitulo, a cargo
de Héctor Pérez Bourbon.

LA EJECUCION DE ESAS POLITICAS

Pero ademds, esas decisiones politicas deben ser puestas en marcha, y
es el 6rgano ejecutivo el que debe llevar a cabo su instrumentacién
concreta. En esta situacién de crisis, deberdn tomar distintas medidas
para poder seguir cumpliendo con su funcién, a la par de asegurar la
salud de la poblacién.
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Hay, sin duda, situaciones diferentes en las distintas tareas que el munici-
pio desarrolla y, en consecuencia, diferentes deberdn ser también las me-
didas que se tomen. Es relativamente sencillo, por ejemplo, instrumentar
un sistema de trimites a distancia que eliminen o disminuyan al mdximo
la necesidad de que la gente concurra a una oficina. Pero tareas como la
recoleccién de residuos, por ejemplo, no parecen tener otra alternativa
que seguir desarrollindose de manera presencial; aun asi, pueden inten-
sificarse las medidas de proteccién de los trabajadores que la ejecutan.

A analizar las diferentes situaciones y las diferentes medidas posibles a
tomar apunté el segundo capitulo, a cargo de Eduardo Arraiza y Au-
gusto Cervo.

EL REPLANTEO DEL PRESUPUESTO

Es muy probable que el drdstico cambio de la realidad obligue a re-
plantear la asignacién de los siempre escasos recursos a estas nuevas y
cambiantes necesidades.

Es casi seguro que el municipio necesitard asignar una partida mayor al
gasto en salud, pero ;de dénde convendrad sacar esos recursos? Por otro
lado, la caida de la economia producird inevitablemente una caida en la
recaudacién: ;cémo suplir esa merma de ingresos?

A reflexionar sobre estos temas y buscar soluciones alternativas se refi-
riere este tercer capitulo, a cargo de Emilio Camporini.

LA COMUNICACION A LA POBLACION

La informacién que habitualmente brinda el gobierno a la ciudadania
adquiere ciertas caracteristicas especiales en tiempos de pandemia: la
poblacién estd mds sensibilizada y el malhumor aumenta.

Por otra parte, es muy probable que algunas de las medidas que se
tomen no sean precisamente del agrado de los destinatarios. Las crisis
siempre producen que el gobierno deba llevar a cabo acciones que, por
mds que sean necesarias, suelen provocar rechazo y fastidio.

Esta conjuncién de factores, el tener que dar malas noticias a una po-
blacién que no se encuentra de buen dnimo para recibirlas, obliga a
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una comunicacién mucho mds pensada y cuidada. Este fue el tema que
desarrollé Enzo Paoletta en el cuarto capitulo.

LA BUSQUEDA DE NUEVOS EMPRENDIMIENTOS

Resulta ocioso sefialar que la crisis producto de la pandemia no afecta
a todos por igual: los fabricantes de barbijos no se verdn afectados de
la misma manera que los duefios de bares y restaurantes. Pero la rea-
lidad que se vivié en este Gltimo afo parecié mostrar también que se
ha aguzado el ingenio en los distintos emprendedores para sortear las
dificultades, fundamentalmente econémicas, que conlleva el aislamien-
to social preventivo y obligatorio impuesto por el gobierno nacional.
Hubo quienes comenzaron a fabricar productos o brindar servicios que
antes no fabricaban ni brindaban, hubo quienes modificaron su siste-
ma de ventas para adaptarlo a esta nueva circunstancia, hubo quienes,
mediante el aprovechamiento de los recursos tecnolégicos hoy disponi-
bles, transformaron su modalidad de trabajo.

Es seguramente en el dmbito municipal donde este tipo de modifica-
ciones se hace mds patente, mds visible. Bueno resulta, entonces, que
el gobierno municipal se adapte para acompanar estas iniciativas en sus
distintas etapas, desde la visualizacién de variantes posibles, su andlisis
comparativo y las alternativas de instrumentacion.

En el dltimo capitulo del libro, a cargo de Andrés Ombrosi, se vieron
algunas de las posibilidades que tiene el municipio para cubrir esta nue-
va funcién.

En vista de que esta situacién de crisis continda y no parece que vaya a
abandonarnos en el corto plazo, la Fundacién Konrad Adenauer, con
la colaboracién del CIMA, ofrece a los lectores la presente obra, ela-
borada sobre la base inicial de esas charlas —enriquecidas y ampliadas
con investigaciones y comentarios adicionales— con la finalidad de que
puedan ser aprovechadas también por otros municipios del pais.



CAPITULO |

LAS DECISIONES POLITICAS
DEL MUNICIPIO

Por Héctor Pérez Bourbon

INTRODUCCION

Cualesquiera sean las condiciones externas imperantes, el gobierno
municipal debe seguir funcionando, debe seguir cumpliendo con su
misién, debe seguir tomando decisiones de gobierno; un cartel de “ce-
rrado por pandemia” puede estar en la puerta de un negocio, pero no
resulta admisible en las oficinas del municipio.

El entorno, las condiciones, la situacién general en que se toman esas
decisiones, serdn mds o menos diferentes de lo habitual y, ademis, re-
sultardn mds o menos cambiantes en el devenir de la pandemia. A esas
diferencias y a esos cambios habrd que ir amoldédndose para lograr la
continuidad de la gestién manteniendo un nivel de calidad.

Trataremos de ver, entonces, cudles son las cosas que podrdn perma-
necer igual, cudles son las cosas que deberdn cambiarse y cudles son las
cosas que resultardn imposibles de modificar.

Aunque ello repercute en toda la organizacién municipal, en este ca-
q g

pitulo centraremos el andlisis en el Concejo Deliberante, como 6rgano
depositario de la soberania popular.

Para ello dividiré el trabajo en dos partes: una primera, en la que tra-
taré de mostrar cudles son los problemas que la pandemia causa en
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cada aspecto de la tarea del municipio, y particularmente del Concejo
Deliberante, y una segunda parte, donde buscaré de esbozar posibles
soluciones a esos problemas.

1. PRIMERA PARTE: LOS PROBLEMAS

En esta primera parte ensayaré un examen desmenuzado de cémo esas
decisiones politicas que se van tomando podrédn aplicarse o no en fun-
cién de las restricciones que impone la pandemia.

1.1 La decisién del municipio y su reflejo en las
ordenanzas

Para la instrumentacién de esas decisiones que ird tomando el muni-
cipio se necesitard, en muchos casos, el dictado de la pertinente orde-

nanza.

Porque, efectivamente, la decisién de gobierno y la ordenanza estdn
intimamente entrelazadas. De hecho, a la ley en general —y a la or-
denanza en particular— se la puede percibir desde distintos puntos de
vista: para la ciencia juridica serd un sistema de prescripcién de con-
ductas, para la ciencia de la comunicacién serd un mensaje del gobier-
no hacia los gobernados, para la ciencia politica serd, precisamente,
una herramienta prioritaria para la aplicacién de la decisién politica
y, por altimo, para la técnica legislativa serd la expresién escrita de la

decisién politica.

A poco que ahondemos en el andlisis de estas cuatro 6pticas, veremos
que confluyen, en definitiva, en un mismo punto: el mensaje que el
gobierno envia a los gobernados se efectta por escrito y prescribe de-
terminadas conductas que posibilitardn que la decisién politica se lleve

a cabo.

Si queremos analizar la calidad de la ordenanza, en consecuencia, no
debemos perder de vista esta maltiple apreciacién que puede hacerse
de un documento normativo y analizarlo como mandato imperativo,

como mensaje, como herramienta de ejecucién y como texto.
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Por otra parte, sabemos que en la elaboracién de cualquier producto,
sea un bien o un servicio, podemos distinguir tres instancias: la re-
cepcién de un insumo, el desarrollo de un proceso y la obtencién del
producto.

Esquemdticamente serfa como sigue':

INSUMO PROCESO PRODUCTO

Sobre cada una de estas instancias podemos establecer pardmetros y
controles de calidad. Podemos controlar la calidad del producto, po-
demos controlar la calidad del proceso y podemos controlar la calidad
de los insumos.

Sin embargo, aunque esa es la secuencia cronolégica, insumos-proceso-
producto, las definiciones conceptuales se dan en el sentido exactamen-
te inverso. Yo debo partir de conocer cuél es el modelo del producto de
buena calidad; en funcién de eso deberé disefar el proceso que habrad
de llevarse a cabo y teniendo en cuenta el producto y el proceso deberé
seleccionar los insumos que deberé utilizar.

“Si fabrico guitarras deberé saber previamente que una guitarra serd de
buena calidad cuando afine correctamente, cuando su sonoridad y timbre
sean los adecuados, cuando la tension de las cuerdas y la distancia entre
ellas no causen dificultades en su ejecucion ni fatiga en el ejecutante, cuan-

do no se deforme por el transcurso del tiempo.

Si la guitarra cumple con esos requisitos serd un instrumento de buena

calidad; caso contrario, serd de mala calidad.

1 En rigor, este esquema es relativamente simplista, ya que en la realidad no suele
darse s6lo un proceso, sino una sucesién de procesos encadenados en los que, partien-
do de un insumo inicial, tenemos un primer proceso cuyo producto es el insumo del
proceso siguiente, y asi hasta llegar al Gltimo proceso y al producto final.

A los efectos de no entorpecer la secuencia de ideas, mantendremos este esquema
simple.
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Conocido entonces cudl es el modelo del producto, deberé establecer cudl es

el proceso adecuado para lograr ese producto.

Deberé saber que la afinacion requiere de una adecuada medicion en la
colocacion de los distintos trastes de acuerdo con reglas matemdticas espe-
cificas; que la altura de las cejuelas inferior y superior deberd permitir un
comodo manejo de la mano izquierda a la par de evitar golpeteos contra
el diapasén; que la curvatura de los laterales de la caja y la colocacion del
puente sobre la tapa deberdn cumplir con determinadas medidas y propor-

ciones.

Si no soy capaz de determinar cudl es el proceso, la calidad del producto
final serd obra del azar. La guitarra resultard de buena o de mala calidad

simplemente por casualidad.

Paralelamente a la determinacion del proceso, deberé analizar cudles son

los insumos con los que deberé contar.

Deberé saber que las cejuelas de hueso son preferibles a las de pldstico pero
superadas por las de marfil; que el nogal, para la caja, cumple con los re-
quisitos de sonoridad necesarios aunque el jacarandd es superior; que para
el mdstil se requiere una madera dura, como el algarrobo, para impedir
que, con el tiempo, se arquee por la tension del encordado; que el diapasin
de ébano es el mds resistente al desgaste de los dedos y las uias; que la tapa
de pino abeto resulta insuperable para la armonia del instrumento” (Pérez

Bourbon, 2020).

En las pdginas que siguen iremos viendo cudles son los requisitos de

calidad de cada una de estas instancias y en qué medida esa calidad en

los insumos, en los procesos y en los productos puede verse afectada
y

por la aparicién de esta pandemia y su consiguiente restriccién a las

posibilidades de circular y reunirse.

Pero, por lo que hemos dicho, el andlisis se entenderd mejor recorrien-
do ese camino en sentido inverso, es decir, no cronolégicamente, sino
segtin las definiciones conceptuales que comenté mds arriba. Comen-
zamos, entonces, por la instancia final: el producto.
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1.2 La ordenanza como producto del Concejo
Deliberante?

La ordenanza es un producto complejo en el que podemos distinguir
cuatro componentes o cuatro elementos:

A. Encontramos en primer lugar un contenido preceptivo, una nor-
ma juridica que se establece como de cumplimiento obligatorio.
Ya vimos que desde la éptica de la ciencia juridica, la ordenanza es
un sistema de prescripcién de conductas.

B. En segundo lugar, ese precepto juridico estd contenido en un tex-
to. Esa es justamente la participacién de la técnica legislativa en
la obtencién de este producto ordenanza: traducir ese precepto
juridico a un texto escrito.

c. En tercer lugar, hay que revisar ajustadamente la relacién entre
contenido y continente. Esa comunicacién tiene que ser una tra-
duccién fiel del contenido que quiso establecerse. La calidad de
ese mensaje hacia los gobernados, entonces, también debe ser cui-

dada.

p. Por dltimo, en cuarto lugar, no podemos olvidar que todo eso estd
sustentado en una decisién politica que responde a esa decisién de
gobierno que se quiere tomar.

Cada uno de esos componentes tiene sus requisitos de calidad. ;Se ve-
rdn afectados esos requisitos por causa de la pandemia y su consecuente
cuarentena? Veamos.

El contenido preceptivo

El precepto juridico que contiene la ordenanza tiene como requisitos

de calidad:

2 La ordenanza no es estrictamente un producto solamente del Concejo Deliberante,
sino que es una decision politica conjunta del Concejo mds el Departamento Ejecutivo.
Pero, salvo situaciones anémalas, la confeccién de la ordenanza corre por cuenta del Conce-
jo. El Ejecutivo podrd vetar esa decisién y de esa manera impedir que exista, pero no podrd
modificarla a su antojo. De alli el nombre de este apartado.
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- Que sea justo. La funcién de los jueces, segun prescribe el articulo
112 de la Constitucién Nacional, es administrar justicia; si la or-
denanza es injusta los jueces no la aplicardn y, consecuentemente,
no se logrard el objetivo buscado: no serd, en definitiva, una orde-
nanza de buena calidad.

- Que sea dictado dentro de las competencias asignadas para ello.
La voluntad normativa del Concejo Deliberante no es omnimo-
da: debe mantenerse dentro de los carriles que le marcan normas
de superior jerarquia: la Constitucién Nacional y los tratados in-
ternacionales, las leyes nacionales, la Constitucién provincial, las
leyes provinciales (particularmente la ley orgdnica de municipali-
dades) y, eventualmente, la Carta Orgénica, establecen sobre qué
temas puede legislar el Concejo.

- Que sea coherente con el resto del ordenamiento juridico. El sis-
tema normativo no es una “bolsa” de normas, sino un sistema de
normas; el contenido juridico de la ordenanza, por lo tanto, debe-
rd guardar la correspondiente armonia y equilibrio con el resto de
las normas del sistema.

Es fécil ver que la pandemia no afecta en modo alguno estos requisitos:
con o sin pandemia, el contenido serd justo o no lo serd, estard dentro
de las atribuciones conferidas a quien lo emite o no lo estard, serd cohe-
rente con el sistema juridico o no lo serd. La pandemia, la cuarentena,
no modifica ninguno de estos parimetros.

El texto normativo
Los requisitos del segundo componente, el texto normativo, son:

- Claridad. Si vemos la ordenanza como un mensaje que se dirige
desde el gobierno hacia los gobernados, resulta ocioso destacar
que para que ese mensaje cumpla con su finalidad debe poder
ser entendido por cualquier persona, sin que sea necesario que se

trate de un especialista.

- Precisién. Pero, como vimos, ese mensaje contiene una orden,

una directiva, que la poblacién deberd acatar y cumplir. En conse-
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cuencia, no es suficiente que pueda ser entendido por todos, sino
que, ademds, todos deben entender lo mismo al leerlo; si algunas
personas lo entienden de una manera y otras lo entienden de otra
manera, esa directiva, esa orden, serd acatada y cumplida también
de distinta manera, segin lo que cada uno haya interpretado que
decia el mensaje. La precisién, por lo tanto, es un requisito atin
mds importante que la claridad.

- Concisiéon. Un tercer requisito del texto normativo es la conci-
sién: no debe tener mds palabras que las necesarias. Ello asi por-
que en cualquier frase hay mds sentido que la suma de los sentidos
individuales de las palabras que la componen: el orden en que
estdn colocadas aumenta el significado total. Un ejemplo clésico
al respecto es que “Veo todo lo que como” no significa lo mismo
que “Como todo lo que veo”, a pesar de que en ambas oraciones
se utilizan exactamente las mismas cinco palabras y el sentido in-
dividual de cada una de ellas es el mismo en una oracién y en la
otra. Hay ejemplos mds curiosos, como que la expresién “no sélo
basta” significa que sobra, mientras que “no basta s6lo” significa
que no alcanza, que falta. La falta de concisién, entonces, también

conspira contra la precisién del mensaje.

Ahora bien, ;hay alguna relacién entre el cumplimiento de estos requi-
sitos y las restricciones que impone la pandemia? No parece haberla: la
precision, la claridad y la concisién son cualidades intrinsecas del texto
y, por lo tanto, independientes de cualquier alteracién del entorno en
el cual ese texto se produce.

La relacién entre contenido y continente

El tercer componente, la relacién entre el contenido preceptivo y el texto
continente, tampoco parece ser afectado por la pandemia y la cuarentena.
La tnica condicién, el tnico requisito de calidad de este componente,
es que sea un reflejo fiel de lo que quiso establecerse; y en eso depende
de las condiciones, conocimiento, habilidades y experiencia del técnico
legislativo que hace esa traduccién, lo que no se verd afectado por las res-
tricciones que impone la pandemia y su consecuente cuarentena.
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Como vemos, hasta ahora no hemos encontrado que la pandemia afec-
tara el producto ordenanza.

La decision politica

Sin embargo, si analizamos el cuarto componente, la decisién politica,
vemos que alli si pueden apreciarse alteraciones —inclusive importantes
alteraciones— producidas por la pandemia.

¢Cudles son los requisitos de calidad de la decisién politica? Aunque
serfa largo de analizar, ya que intervienen muchos factores, podemos
sintetizarlos primariamente en los siguientes:

- debe ser sustentable: tiene que poder durar en el tiempo, para no es-
tar cambidndole a la ciudadania continuamente las reglas de juego;

- debe ser viable: tiene que poder llevarse a cabo y no quedarse en
una simple elucubracién tedrica; y

- como factor comin de los dos requisitos anteriores, la decisién po-
litica debe ser oportuna: debe tomarse en el momento adecuado.

El primer requisito, la sustentabilidad, la durabilidad de una norma,
estd directamente relacionado con el consenso en su doble aspecto:
consenso de sancién, es decir, el acuerdo logrado entre los que toman
la decisién, y el consenso de acatamiento, o sea, cudn aceptada es esa
decisién politica en la sociedad®.

Debemos para ello recordar el concepto de “calidad” que trae Joseph
Juran en dos definiciones complementarias: “Calidad es la satisfaccién
del cliente” y “Calidad es la adecuacién al uso”. Cuando un producto
(bien o servicio) es de buena calidad, el destinatario se siente satisfecho
y demuestra esa satisfaccién usdndolo. Porque los requisitos de calidad
de un producto cualquiera dependen de cudl serd el uso que el destina-
tario quiere darle. Si busco una manzana para comerla o hacer un pos-

3 Esta distincién fue un hallazgo —a mi juicio muy interesante— de Carlos Peirano y
Eduardo Di Fini en un trabajo monografico presentado durante el desarrollo del curso
de Teorifa y Practica de Organizacién y Gestién II que tuve la oportunidad de dirigir en
el afo 2002.
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tre, el que la manzana sea rica, sea gustosa, serd un requisito importante
a tener en cuenta; pero si soy un pintor que estd buscando una manzana
para pintar un cuadro, el mejor o peor sabor de la manzana me es irrele-
vante; para mi, lo importante serd el aspecto exterior. En consecuencia,
una ordenanza que no se utiliza porque a la gente no le interesa es una
ordenanza que refleja que la decisién politica que la sustenta no es de
buena calidad, aunque parezca ser una pieza de alto valor juridico.

Y en época de pandemia es indudable que el humor —y el malhumor—
de la gente puede tener una influencia importante en la satisfaccién de

la sociedad frente a esa decisién®.

El segundo requisito de calidad de la decisién politica, la viabilidad,
tiene distintas facetas, que pueden verse afectadas, en mayor o menor
medida, por la pandemia y las restricciones que ello ocasiona:

- Por un lado, la viabilidad juridica puede alterarse. Es usual, por
ejemplo, que el municipio tenga una gran autonomia, una gran
libertad, para organizar espectdculos, festivales, competencias de-
portivas y toda una serie de actividades masivas que implican la
convocatoria de muchedumbres mds o menos numerosas. Pero
esa autonomia de la que goza el municipio en tiempos normales
puede verse acotada, o aun eliminada, por causa de restricciones a
la circulacién de personas y a la posibilidad de reunién que hayan
sido impuestas por normas de rango superior al municipal.

- En la segunda faceta de la viabilidad, la viabilidad politica, tam-
bién pueden apreciarse alteraciones respecto de lo que se da en una
situacién normal. Como en cualquier contexto de emergencia, se
entrecruzan los alineamientos, lealtades, enfrentamientos y alian-
zas, tanto entre lineas partidarias como para los diferentes partidos
entre si. El intendente que, por ejemplo, puede estar habitualmente
alineado con el gobierno provincial y en contra del gobierno nacio-
nal, puede verse inmerso, de golpe, en una situacién exactamente
opuesta. Lo mismo puede suceder en el interior del Concejo Deli-
berante en relacién con las diferentes lineas partidarias.

4 Este tema se desarrolla mds especifica y exhaustivamente en el capitulo “La comu-
NICACION A LA POBLACION EN TIEMPO DE CRISIS”, de autorfa de Enzo S. Paoletta.
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- Respecto de la viabilidad social, ya hemos comentado algo al ha-
blar del consenso de sancién y del consenso de acatamiento. En
efecto, confluyen acd dos situaciones que no suelen ser las habi-
tuales: por un lado, es probable que las medidas que se tomen
sean de restriccion de derechos y, por lo tanto, menos simpdticas;
y por otro lado el humor social puede tornarse menos tolerante,
con una menor disposicidén para soportar ese tipo de restricciones.
En esto, entonces, deben extremarse los cuidados, en el sentido de
que esas medidas antipdticas no terminen generando una mayor
intolerancia social y que se genere asi un circulo vicioso que po-
tencie los motivos de conflicto.

- También debe analizarse la viabilidad econdémica, ya que, sin
duda alguna, los pardmetros econdémicos del municipio se verdn
alterados no sélo por los cambios de las partidas presupuestarias
que necesariamente habrdn de hacerse para cubrir las contingen-
cias relativas a la salud y a la ayuda social, sino también porque,
seguramente, la caida de la actividad econémica hard mermar los
ingresos de las arcas fiscales; las decisiones que se tomen no po-
drdn obviar este doble condicionamiento presupuestario’.

Respecto del tercer requisito de calidad de la decisién politica, que sea
oportuna, ello es una sintesis de los dos requisitos anteriores: las deci-
siones deben tomarse en el momento en que deben tomarse, ni antes
ni después. Pero es menester recapacitar en que esa decisién que se
tomard en funcién de las circunstancias actuales se transformard en una
norma juridica que trascenderd esa circunstancia actual y perdurard en
el tiempo.

En consecuencia, es importante tener presente que la decisién debe
tomarse en la coyuntura y para la coyuntura, pero no solamente para la
coyuntura. La sustentabilidad, la durabilidad de esa decisién a lo largo
del tiempo —de lo que hemos hablado mds arriba-, deberd seguir siendo
considerada como un requisito a cumplir.

5  Este tema se desarrolla in extenso en el capitulo “GESTION PRESUPUESTARIA EN
TIEMPOS DE CRISIS”, de autorfa de Emilio P. Camporini.
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Con esto concluimos nuestro andlisis acerca de los requisitos del pro-
ducto ordenanza y de qué sucede con esos requisitos y cémo se alteran
0 no esos requisitos en tiempos de pandemia y cuarentena.

Veamos, entonces, de qué manera influye la pandemia en el proceso
para la obtencién de ese producto.

1.3 El proceso por el que se llega a la ordenanza

Aunque, como ya se ha dicho, juridica y politicamente la ordenanza es un
producto conjunto de ambos departamentos del municipio, del Departa-
mento Deliberativo y del Departamento Ejecutivo, lo habitual, salvo casos
excepcionales, es que la génesis y, sobre todo, la elaboracién de esa orde-
nanza, se desarrollard en el Departamento Deliberativo, el Concejo Deli-
berante: el texto de lo que finalmente se aprobard como una ordenanza que
contendrd ese precepto juridico que se pretende que se convierta en algo
obligatorio para ordenar la convivencia y conseguir que pueda llevarse a
cabo e instrumentarse esa decision politica saldrd del Concejo Deliberante.

¢Qué puede cambiar esto por la pandemia y la cuarentena y cémo pue-
de conjurarse esa circunstancial adversidad? Veamos.

El esquema biésico y simplificado del procedimiento legislativo es el
siguiente:

1. El concejal estudia un tema y elabora un proyecto de ordenanza
que pasa a la comision.

2. La comisién analiza el proyecto y elabora un despacho que va a la
sesién en el recinto.

3. Enla sesién se debate el despacho y se lo rechaza o aprueba con o
sin modificaciones.

Veamos en qué puede influir la pandemia en cada uno de estos pasos.

En el primero, la tarea del concejal, las restricciones que impone la
cuarentena no parecen influir demasiado. La actividad de cualquier le-
gislador en esa primera estacion de trabajo es una tarea que se desarrolla
mds bien en soledad o con grupos muy reducidos de gente, con un
pequeno circulo de colaboracién directa con el concejal. Podr4, tal vez,
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dificultarse la comunicacién con ese grupo en razén de imposibilidad
de comunicacién presencial, pero siendo un grupo tan reducido, la tec-
nologia hoy permite subsanar casi todos los inconvenientes (videolla-
madas, grupos de whatsapp, etc.).

Como vemos, en este primer paso de la secuencia de acciones del proce-
dimiento no son muchas las cosas que hayan de modificarse por efecto
de la pandemia.

Los otros dos pasos, la discusién en comisién y la sesion del pleno en
el recinto, tienen mucho en comun en cuanto a cémo se ven afectados
por la pandemia. Por tal motivo, analizaré ambos en forma conjunta.

En efecto, el centro de la dificultad, del problema, en este caso, es el
modo en que trabajan tanto la comisién como el pleno: en reuniones
presenciales relativamente numerosas. El trayecto que va de convertir
una idea en una ordenanza se desarrolla a partir de un proyecto que se
discute entre varios o muchos y se llega a un texto que se aprueba tam-
bién entre varios o muchos. Esta tarea de discutir entre varios o muchos
tiene lugar en el Concejo Deliberante®.

Y justamente son las reuniones presenciales lo que se prohibe en tiem-
pos de pandemia, de cuarentena. Y si la circulacién y las reuniones de
las personas se encuentran restringidas, la actividad del Concejo Deli-
berante se ve indudablemente afectada. Es menester buscar alternativas
vélidas de funcionamiento que permitan adecuarse a esas restricciones
sin que se produzca menoscabo alguno en la calidad del proceso.

1.4 El insumo de la ordenanza

Detrds de cada ordenanza hay un problema social a solucionar, una
necesidad social a satisfacer. Y estos problemas y necesidades de la socie-
dad son claramente diferentes en situaciones normales o en una pande-

6 Ese texto producido en el Concejo Deliberante pasard luego al Ejecutivo para su pro-
mulgacién y recién a partir de alli se convertird en ordenanza. Obviamos el andlisis de esta
etapa para centrar nuestro trabajo en el cuerpo deliberativo. Los inconvenientes que pueda
traer la pandemia en lo referente a la promulgacién son marcadamente diferentes a los que
se producen en el 4mbito del Concejo.
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mia como la que nos azota. Los controles de la calidad de los insumos,
en consecuencia, deberdn también adecuarse a estas nuevas circunstan-
cias teniendo en cuenta, ademds, que las vias por las cuales ingresarin
esos insumos podrdn también ser diferentes, como acabamos de ver, de
las que se dan en una situacién normal.

Lo que sucede es que el control que puede efectuar el cuerpo legislativo so-
bre este insumo es extraordinariamente variable. Ello asi porque la misma
demanda social se presenta de un modo extraordinariamente variable.

Sin que pretenda ser exhaustiva, ensayemos una lista de las distintas
q Y

posibilidades que tiene un cuerpo parlamentario de percibir un recla-
mo social.

1. El Ejecutivo ha percibido el reclamo y lo ha transformado en un
proyecto concreto de ordenanza que presenta al cuerpo legislativo
para su tratamiento.

2. Algin concejal 0 un grupo de concejales han percibido el reclamo
y presentan un proyecto de ordenanza de su autoria.

3. Alguna organizacién de la sociedad civil presenta un proyecto, sea
a algin concejal en particular, a algtin bloque, a alguna comisién
o formalmente en la Mesa de Entradas del Concejo.

4. Alguna organizacion de la sociedad civil presenta a algin concejal
en particular, a algtin bloque o a alguna comisién algtin reclamo,
pero no en forma de proyecto ya elaborado, sino s6lo como una
idea, como una peticién.

5. Presion de los medios de comunicacién planteando algin reclamo.

6. Demandas sociales planteadas por via de manifestaciones popula-

({9 b2l .
res o de “piquetes” callejeros.

Ficil es advertir que la posibilidad de controlar la calidad de este insu-
mo es, como he sefalado, muy variable.

Si se trata de los supuestos 1) a 3) de la lista, es decir, cuando se trata de
una propuesta formal, de un proyecto concreto, puede exigirse el cum-

plimiento de determinadas reglas, tanto para la confeccién del articulado
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como para la fundamentacidn; para los otros tres casos, o sea, a través de
lobbies, medios o piquetes —casos que podriamos catalogar de informa-

les—, no parece ser sencillo, o tal vez sea imposible, establecer controles

de calidad.

Un inconveniente al que la situacién de pandemia no parece ser ajeno
es que muchas veces no siempre queda claro cudl es el tema, cudl es la
necesidad que aqueja al sector que plantea el reclamo. Ello asi porque
esas necesidades son muchos més variables y mucho mds acuciantes que

en épocas normales.

Hace falta, en consecuencia, una gran serenidad para no caer en solu-
ciones equivocadas. Reitero acd algo que puse mds arriba: “La decision
debe tomarse en la coyuntura y para la coyuntura, pero no solamente para

la coyuntura’”.

Cierro con esto el andlisis de los problemas que trae o puede traer la
pandemia y propongo reflexionar sobre las soluciones que habrdn que

buscarse como mds convenientes para encarar cada caso.

2. SEGUNDA PARTE: LAS SOLUCIONES

De nada vale saber cudles son los problemas si no se agudiza el ingenio
para ver de encontrar las pertinentes soluciones. Esto es lo que intenta-

ré bosquejar en esta segunda parte.

Algunas de esas soluciones deberd encontrarlas el Concejo Deliberante
ad intra, en sus propios esquemas de organizacion y funcionamiento,
en sus propios procedimientos de trabajo. Otras soluciones deberd ar-
ticularlas con la sociedad. Las primeras son las que se refieren al pro-
ceso, al modo en que trabaja el cuerpo deliberativo; las segundas se
relacionan con los insumos y con el producto, que son, en definitiva,
la puerta de entrada y la puerta de salida, respectivamente, del accionar

parlamentario.

Comencemos por estas tltimas.
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2.1 El insumo de la ordenanza y la ordenanza como
producto

Como puede rdpidamente advertirse, la causa originaria de los proble-
mas causados por la pandemia en lo referente al insumo de las ordenan-
zas es bdsicamente la veloz mutabilidad de las relaciones sociales. Como
luego veremos, el principal inconveniente en el caso del producto es
exactamente el mismo, aunque la solucién pueda tener matices diferen-
ciadores. En efecto, lo que se entrega a la sociedad como producto debe
ser coherente con lo que esa misma sociedad reclama en el insumo. Es
razonable pensar, entonces, que las soluciones a estos problemas (los
del insumo y los del producto) deberdn seguramente orillar el mismo
camino o, al menos, caminos semejantes.

Habiamos visto en la primera parte de este capitulo que el modo en
que se recibe la demanda social —que es ese insumo que actia como
disparador de lo que probablemente culminard en la aprobacién de
una ordenanza— es sumamente variable y, en consecuencia, es también
sumamente muy variable la posibilidad de controlar o no su calidad.

Por otra parte, si hablamos de una presentaciéon formal, la propuesta
inicial que se presenta en un cuerpo deliberativo consta —o, al menos,
deberia constar— de dos componentes: la fundamentacién y el articu-

lado.

En el caso de las presentaciones informales, el articulado, obviamente,
no existe, pero la fundamentacién deberia poder palparse a partir del
mismo reclamo.

La calidad del articulado, del texto normativo propiamente dicho, no
sufre alteraciones por causa de la pandemia, por cuanto esa buena o
mala calidad dependerd casi exclusivamente de la destreza técnica de
quienes elaboran el texto. Ese producto serd, finalmente, como dijimos,
la comunicacién del Concejo hacia la sociedad. Volveremos sobre ello

mds adelante, pero ahora veamos cdmo hacer para que la comunicacién
desde la sociedad al Concejo sea lo mds ajustada posible a la realidad.

En efecto, si queremos que el producto, la “comunicacién de salida”,
q q

sea adecuado y eficaz, es imprescindible que la “comunicacién de entra-

da”, el insumo, también lo sea.
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Y eso no es sencillo.

Sea que tomemos la versién de Abraham Lincoln, para quien la democra-
cia era “gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo”, o la de Perdn:
“La verdadera democracia es aquélla donde el gobierno hace lo que el pueblo
quiere y defiende un solo interés: el del pueblo”, pareceria que la finalidad de
la accién de gobierno es y debe ser aumentar el bienestar y la felicidad de
la poblacién. El gobierno debe hacer lo que el pueblo quiere y necesita.

Para eso, obviamente, deberd enterarse de qué es lo que el pueblo quie-
re, lo cual deberia surgir claramente de la fundamentacién que acompa-
fia al proyecto o, en su caso, de la presentacién del problema, si esto se
hace de un modo informal. Sin embargo, muchas veces no sucede asi.

Un problema concurrente con ello es que lo que el pueblo quiere, en
realidad, no existe: no hay una dnica aspiracién por parte de la so-
ciedad. Los intereses de la sociedad no son homogéneos; las personas
tienen intereses diferentes y, en no pocos casos, contrarios: el que com-
pra quiere pagar poco, pero el que vende quiere cobrar mucho; los
profesores quieren exdmenes dificiles, mientras que los alumnos quie-
ren exdmenes féciles; el empleador quiere salarios bajos, en tanto el
trabajador quiere salarios altos. Al decir de Alfonso Ferndndez-Miranda
Campoamor: “Nadie estd de acuerdo con nadie en todo y nadie estd de
acuerdo con todos en nada”.

Esto es asi en situaciones normales: “lo que el pueblo quiere” es algo
relativamente etéreo y difuso y, por si fuera poco, ni siquiera la aspira-
cién de cada sector se expresa con claridad y certeza. Y en situaciones
anormales el problema se agrava.

;Cudl es la principal diferencia entre esa heterogeneidad de pensamien-
to e intereses de la sociedad en épocas de tranquilidad o en épocas de
crisis como la que la pandemia provoca?

Pareceria ser que lo que mds distingue a una época de la otra es, como
hemos adelantado, la inestabilidad y la vordgine de cambio de todas
esas relaciones sociales.

Asi, en épocas de tranquilidad el Concejo Deliberante puede palpar
con bastante certeza cudl es el humor social y cémo podria repercutir
esa decisién que se piensa o se quiere tomar.
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En el Concejo estdn representados los distintos sectores del pensamien-
to. Se sabe que existen diferencias entre las personas que componen ese
pueblo para el que hay que gobernar, pero se sabe también cudles son
esas diferencias y que, ademds, esas diferencias se mantienen relativa-
mente estables y mudan de a poco, gradualmente.

En cambio, en la crisis que la pandemia desata, esa mutacién de las
diferencias sociales adquiere caracteristicas de vértigo, y esa capacidad
y posibilidad del Concejo de trasladar lealmente el baricentro de la
voluntad general al 4mbito interno disminuye sensiblemente o aun
desaparece. Ese legitimo lazo de representacién con que cuenta el cuer-
po deliberativo si no se esfuma, por lo menos se torna més difuso.

¢Cémo puede conjurarse este tembladeral? ;Qué camino buscar para
andar sobre seguro?

No es sencillo, pero considero que debe seguirse el camino que suele ser
comun a la busqueda de la solucién de cualquier tipo de problema: el
camino que comienza con desentranar cudl es la esencia, el nicleo, lo
central de lo que se quiere hacer; para qué estoy haciendo esto o debo
hacer esto.

Si se tiene esto claro, entiendo que resultard més sencillo buscar —y
hallar— ese camino de andar seguro, que conduzca, a la postre, a una
razonable solucién.

Para lograr una visién mds ajustada de la situacién real, un camino que
aparece como conveniente, entonces, €s intensificar el diélogo con los
actores sociales, con la mayor cantidad posible de actores sociales y no
solamente con los que a primera vista pueden verse afectados por el
problema.

Porque ha de saberse que “rodas las leyes repercuten en la totalidad de la
ciudadania, favorablemente en algunos casos y desfavorablemente en otros,
pero afectando siempre a todos. Por ejemplo: si frente a un déficit presu-
puestario se decide paliarlo estableciendo un impuesto al automévil, esta
decision repercute desfavorablemente en aquellos que tienen automovil y
que, por ende, deberdn pagar el impuesto, y favorablemente en aquellos que
no lo tienen y, por tal motivo, se ven liberados de contribuir, en esta opor-
tunidad, a solventar ese déficit” (Pérez Bourbon, 2020:47).
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Esto se concatena directamente con la habitual tendencia, errada por
cierto, de responder en forma inmediata a la demanda que presenta
un sector de la sociedad soslayando el hecho de que esa demanda, que
siempre se presenta conjuntamente con una propuesta de solucién, ve
s6lo los perjuicios que sufre ese sector social y cémo se solucionaria el
problema para ese sector, sin detenerse a pensar en cémo repercutird en
el resto de la sociedad la solucién que alli se propone.

Siya en épocas de normal tranquilidad no resulta sencillo para el cuer-
po deliberativo captar la totalidad del abanico de distintos matices que
presenta la sensacion ciudadana, mds dificultoso se torna ello cuando, por
causa de la crisis, las necesidades se vuelven mds acuciantes y cambian-
tes y los reclamos se hacen mds frecuentes e imperiosos.

Debe actuarse, entonces, con suma prudencia, tratando, como he di-
cho, de desentranar la raiz de problema y poder dar con una solucién
de fondo en lugar de ir emparchando los distintos conflictos que se
presentan. “En tal sentido, [la actividad de un cuerpo legislativo] se ase-
meja a la tarea profesional del médico; éste no debe recetar el medicamento

que el paciente quiere sino el que realmente necesita” (Pérez Bourbon,
2007:21-22).

Vayamos, entonces, a la otra punta, a la comunicacién de salida: la
ordenanza a dictar.

Como habiamos visto, la ordenanza es un producto complejo con cua-
tro componentes: un contenido preceptivo, un texto continente, la re-
lacién entre contenido y continente y, como sustento de todo ello, una
decisién politica, que responde a la decisién de gobierno que se quiere
tomar.

Vimos también que, de esos cuatro componentes, los requisitos de ca-
lidad de los tres primeros no se ven afectados por la pandemia y sus
consecuencias.

Sin embargo, si encontramos que en el cuarto componente, la decisién
politica, pueden apreciarse alteraciones —inclusive importantes altera-
ciones— producidas por la pandemia.

Habiamos visto que los tres requisitos bdsicos para una decisién poli-
tica de buena calidad son: la sustentabilidad a lo largo del tiempo, la
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viabilidad de su instrumentacidn real y efectiva y la oportunidad en que
se la toma.

Estos tres aspectos se ven muy sacudidos por la inestabilidad de todo
tipo que la pandemia trae asociada.

Porque, en efecto, en situaciones como las que vivimos, los escenarios
mudan y se renuevan con una velocidad mucho mayor que en épocas
normales. Asi, la sustentabilidad puede volverse voldtil, la viabilidad
juridica puede tornarse en algo ilusorio frente a lo fictico, la viabilidad
politica puede tener la misma firmeza que una veleta, la viabilidad so-
cial puede ser de dificil determinacidn, la viabilidad econémica puede
llegar a desaparecer al ritmo de la crisis y, como consecuencia de todo
ello, lograr reconocer cudl es el momento oportuno para tomar y poner
en préctica esa decisién puede convertirse en algo tan intrincado como
si un ciego pretendiera buscar en un cuarto oscuro un gato negro que
no esta.

Casi repitiendo lo que acabamos de ver para el insumo, deberemos
también acd buscar un camino y, para ello, también acd deberemos
buscar previamente la esencia, el nucleo, lo central de lo que se quiere
hacer.

Y si hablamos de la decision politica del gobierno municipal, debemos
recordar entonces cudl es la finalidad de tomar esas decisiones: gobernar
para el pueblo, para defender el interés del pueblo.

Es menester, entonces, reforzar esa relacion entre pueblo y autoridad,
entre gobierno y gobernados; y para ello, en mi opinién, también resul-
ta util y casi imprescindible incrementar la participacién de los actores
sociales, no en la decisién —ya que eso es responsabilidad indelegable de
la autoridad— pero si en el andlisis de los problemas y la evaluacién del
posible impacto de las diferentes alternativas de solucién que se presen-
ta. En definitiva, que la democracia representativa dé mds espacio a la
democracia participativa.

De esta manera, no sélo se lograria acercar la percepcién —originaria-
mente sdlo intuitiva— del Concejo al sentir real de los gobernados, sino
que, ademds, en la medida en que la sociedad se sienta mds involucrada
en la decisién politica a tomar también se verd mds proclive a tolerar
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los inconvenientes que esa decisién pueda producir y probablemente
producird.

2.2 El proceso de elaboracién de la ordenanza

Entre esas dos puntas sobre las que hemos estado reflexionando tene-
mos el proceso interno que se da en el Concejo y que permite trans-
formar eso que hemos tratado de identificar como “lo que el pueblo
quiere” en un texto normativo concreto, en una ordenanza. Que eso
es legislar. “Legislar es emprender un largo camino intelectual que co-
mienza con la identificacién de una demanda social y culmina con la
sancién de un texto normativo” (Svetaz, 2003).

En ese largo camino intelectual, el Concejo realiza variadas actividades,
a saber:
- la recepcién de la demanda social;

- el andlisis global del problema y la busqueda de la solucién global-
mente m4s conveniente;

- la elaboracién del texto normativo;

- la basqueda y obtencién del consenso necesario para su aproba-
cioén; y

- la aprobacién formal de la ordenanza.

Lo relativo a la primera, la recepcién de la demanda, ya fue analizado
en apartados anteriores.

Obviaré el andlisis de la tercera, la elaboracion del texto, por cuanto ya
vimos que no se presentan alli alteraciones en razén de la pandemia.

En consecuencia, abordaremos el andlisis s6lo para las actividades rela-
tivas a la busqueda de la solucién global del problema, a la busqueda y
obtencién de consenso y a la aprobacién formal.

Comencemos, entonces, por lo referido al andlisis global.

Como ya vimos, los deseos, las aspiraciones de la sociedad, conforman
un abanico que es probable que con la crisis no sélo aumente en la
multiplicidad de variables, sino que, ademds, las diferencias entre ellas
se ahonden.
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Como solucién, al menos parcial, de este problema, ya hemos hablado
de la conveniencia de intensificar la relacién con los actores sociales y,
de este modo, tener un panorama mds claro de la situacién real.

La ponderacién de la informacién

Pero de poco y nada servirfa conocer con suficiente precisiéon cada una
de las expectativas de cada sector social si ello no pudiera correlacio-
narse con la satisfaccién o insatisfaccién que cada uno de esos sectores
experimentaria frente a cada propuesta de posible solucién.

Porque si recordamos lo que ya vimos, en el sentido de que la orde-
nanza repercutird en toda la sociedad y que esa sociedad tiene intere-
ses diferentes y contrapuestos, la decisién que se tome, sea cual fuere,
beneficiard a algunos y perjudicard a otros, al menos desde la propia
perspectiva de cada uno.

Habrd que tratar de descubrir, por lo tanto, cudl serd la solucién que
mds equitativamente distribuird perjuicios y beneficios, tratando de op-
timizar los beneficios y minimizar los perjuicios.

En un trabajo mio anterior desarrollo detalladamente un ejemplo de
cémo puede utilizarse, como ayuda para resolver esta cuestién, una he-
rramienta de uso frecuente en gestién de la calidad: el grifico de radar’.

Este consiste en un gréfico representable en el plano, como el de coor-
denadas cartesianas que conocemos habitualmente, pero en lugar de
manejar s6lo dos variables en los ejes “x” e “y” (eje de abscisas y eje de
ordenadas) trabaja con tres o mds variables mensurables representadas

en ejes que comienzan desde un mismo punto, radialmente.

Cada eje representa, en este caso, a un sector social, y sobre ese eje se
indica en términos relativos (por ejemplo, de un minimo de 0 a un
méximo de 10) el valor asignado a la satisfaccién de ese sector para esa
alternativa de solucién. Consignados los valores de todos los sectores (y
cubiertos, por ende, todos los ejes), se configura un poligono, cuya drea
representa la satisfaccién global.

7 El desarrollo completo puede verse en Pérez Bourbon, Héctor (2020: 50 y ss.).
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El 4rea del poligono obtenido uniendo los puntos exteriores de cada
eje, o sea, el valor 10, representaria la satisfaccion tedrica absoluta de
todos los sectores simultdneamente, lo que hemos visto que es impo-
sible, dadas las divergencias existentes entre las aspiraciones, deseos y
conveniencias de cada sector. No obstante, este poligono es necesario
para poder establecer cudl es el porcentaje de satisfaccién de esa alterna-
tiva de solucién que estoy analizando respecto de la satisfaccién tedrica
absoluta.

Repitiendo lo mismo para cada una de las alternativas de solucién po-
sibles, podremos tener un sencillo esquema comparativo que nos per-
mite visualizar cudl es la alternativa que, globalmente, genera la mayor
satisfaccién posible.

Sin embargo, el ejercicio debe complementarse con otra medicién: la
medicion de la insatisfaccién. Porque la satisfaccidn y la insatisfaccién
no son valores complementarios de un todo tnico. Hay cosas cuya
existencia causa satisfaccién, pero su ausencia no genera insatisfaccién
ninguna: si me compro un auto y el vendedor me obsequia un vale por
un tanque lleno de nafta y por diez lavados del vehiculo, seguramente
ese obsequio me causard satisfaccion, pero si no hay tal obsequio no
me sentiré particularmente defraudado o insatisfecho; al contrario, la
satisfaccién que uno siente por poder comunicarse por teléfono es prac-
ticamente nula; en cambio, la insatisfaccién de no poder hacerlo, por
ejemplo, porque “se cay6” la senal, es considerable.

Realizando, entonces, el ejercicio midiendo en este caso la insatisfac-
cién, tendremos un panorama ampliado de la situacién social y del im-
pacto probable de cada solucién en lo relativo a beneficios y perjuicios

globales.

A esto hay que agregarle otro ingrediente, que es la importancia relativa
que para el legislador tiene cada uno de los sectores sociales. Es muy
probable que no tenga la misma importancia, para quien tiene que
tomar la decisidn, la satisfaccién o insatisfaccién de los desocupados,
de los empresarios, de los docentes, de los ganaderos, de los jubilados
o de cualquiera de los otros sectores de los que ha podido detectar sus
conveniencias y aspiraciones. Esta mayor o menor importancia depen-
derd de multiples factores: religiosos, morales, ideoldgicos, politicos o



El municipio en tiempos de crisis - 37

aun de conveniencia circunstancial, pero influirdn al momento de tomar
la decisién.

Si, hipotéticamente hablando, la variante A implica una satisfaccién
de valor 8 para el sector 1 y una satisfaccion 4 para el sector 2, pero
para mi la importancia del sector 2 es 9 y la importancia del sector 1 es
apenas 3, preferiré la variante B, que implica exactamente lo opuesto,
o sea, valor de satisfaccién 4 para el sector 1 y valor 8 para el sector 2.
Me importa mucho mds que haya una satisfaccién 8 para el sector 2
que para el sector 1 y me preocupa mucho menos que tenga una satis-
faccién baja (valor 4) el sector 1 que el sector 2.

El grifico de radar permite también ponderar comparativamente estos
ajustes que habria que efectuar en funcién de esa importancia relativa
de sectores.

Se podré decir que esa evaluacién de satisfaccién o insatisfaccién y esa
ponderacién de factores son valores totalmente subjetivos y que de nin-
guna manera pueden calcularse con precisién. Ello es cierto, pero debe
considerarse que esa subjetividad es la misma se use o no se use esta
herramienta.

La interaccién con los actores sociales que hemos sugerido como paso
inicial ayuda a moverse con mds certeza que la simple intuicién o las
encuestas en la apreciacién del humor social y a detectar més certe-
ramente las apetencias de cada sector. Es real que ello no elimina el
factor subjetivo de esa apreciacién, pero la incertidumbre respecto de la
informacidn de base, el dato originario, serd mayor si el concejal se gufa
simplemente por su intuicién o por las encuestas.

La utilizacién de una herramienta como la que mencioné puede ayudar
a ordenar y sistematizar esa informacién que, aun cuando esté tefiida
de factores subjetivos, dard una idea razonablemente aproximada de
cudl serfa el grado de aceptacion real, por parte de la sociedad, de esa
ordenanza que se piensa aprobar. Para el manejo de pocas variables, el
cerebro humano alcanza sin mayores problemas: saber cudnto es 3 x 4
o0 7 x 8 puede hacerse mentalmente, pero multiplicar 123.570 x 96.841
no es algo que una persona comdn pueda resolver ficil y rdpidamente
sin la ayuda de alguna herramienta, aunque mds no sea papel y ldpiz.
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La conciliacién de las diferentes posiciones

Hasta ahora hemos centrado el andlisis en lo que le sucede a un legis-
lador. Pero las decisiones del Concejo se toman entre varias o muchas
personas, que tendrdn, cada una de ellas, una apreciacién diferente de
la situacién.

Quisiera intercalar una pequefia digresién conceptual al respecto.

Ni el parlamento tiene como funcién sancionar leyes ni el Concejo
Deliberante tiene como funcién sancionar ordenanzas: la funcién del
cuerpo parlamentario o deliberativo es tomar determinaciones politi-
cas; no olvidemos que es un dmbito que siempre tiene una represen-
tatividad superior a la representatividad con que cuenta el Ejecutivo.
Al Ejecutivo lo designa, en definitiva, la mayoria; en el Concejo estd
representada esa mayorfa, pero también lo estd la minoria.

Eso sucede en todos los niveles de gobierno. Si uno analiza los resul-
tados electorales nacionales, por ejemplo, puede observar ficilmente
que el voto ciudadano que se refleja en un “triunfo” electoral en las
elecciones presidenciales es, en las cifras mds altas logradas en el pais en
las elecciones de Yrigoyen en 1928 o de Perén en 1951 y 1973, de algo
mds del 60%, y usualmente bastante menos; en consecuencia, un 38%,
40% o mds de la ciudadania no ha visto reflejado su voto en el Poder
Ejecutivo. En cambio en las elecciones de diputados el 85% o mds del
pais logra que su voto se convierta en una banca legislativa.

Ahora bien, esta tan amplia representatividad implica, obviamente, un
abanico ideoldgico mds disperso, una importante heterogeneidad de
pensamiento. Son muchos los que han llegado pero no todos piensan
igual, ni siquiera parecido; inclusive hay quienes piensan lo opuesto.

:Cémo se resuelve esta disparidad de criterio para cumplir con esa
funcién a cumplir, que es tomar determinaciones politicas? De un
modo muy ficil de decir y muchas veces muy dificil de lograr: po-
niéndose de acuerdo. La solucién es que se logre un acuerdo entre
todos esos que piensan distinto. Si no hay modo de conseguir un
acuerdo, entonces se recurre a la votacién, que no es, como algunos
pretenden y pregonan, la esencia de la democracia. La verdadera esen-
cia de la democracia es el acuerdo: la votacién es el tltimo recurso de-
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mocritico para tomar una decisién cuando no ha sido posible lograr
un acuerdo®.

Como vemos, volvemos a lo mismo que habiamos advertido mds arri-
ba: los intereses de la sociedad son encontrados. Por lo tanto, si quere-
mos “hacer lo que pueblo quiere” deberemos limar esas diferencias, y el
modo democritico de hacerlo es poniéndose de acuerdo.

:Debe ponerse de acuerdo la totalidad de la poblacién en forma
directa, sin intermediarios? No; eso seria casi imposible. Justamente
son los sistemas que conocemos como de democracia representativa
los que permiten sustituir ese acuerdo social general por un
acuerdo logrado en un dmbito mds reducido, como es el Concejo
Deliberante, en nombre del pueblo, de sus representados. Pero para
que ese acuerdo sea védlido debe responder realmente a lo que la
sociedad pretendia.

La calidad o no de ese acuerdo estard relacionada con lo que vimos
mds arriba, referente al consenso de sancién (entre los que toman la
decisién) y el consenso de acatamiento (entre los destinatarios de esa
decisién, la sociedad).

Esta es la tarea primordial del cuerpo deliberativo, sea del nivel de go-
bierno que fuere: buscar acuerdos que realmente sean acuerdos toma-
dos en nombre y representacién de los gobernados.

Y el modo de trabajo que tiene el Concejo para buscar y conseguir esos
acuerdos es, ya lo hemos advertido, las reuniones presenciales entre los
concejales, lo que, precisamente, se dificulta en épocas como ésta, en las
que las posibilidades de reunion estdn restringidas.

Desde una éptica funcional, vemos que ese acuerdo se desarrolla, en
definitiva, en dos planos: uno mds informal, que es el que se da en la
discusién en comision, donde se parte de puntos de vista distintos y se
busca un punto comin que concilie esas miradas individuales diferen-

tes y encontradas, y hay otro plano mds formal, que es el que se da en

8 Inclusive, resolver esa discordancia a través de una votacién implica, en sf mismo,
un acuerdo que es precisamente resolverla por medio de una votacién y no a los golpes,
en una carrera de embolsados o revoleando una moneda.
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la sesién, en el recinto, donde se explicitard ese acuerdo argumentando
cada uno su parecer sobre ello —no para volver a discutirlo, sino para
conocimiento de la ciudadania, que es en nombre de quien se logré ese

acuerdo— y se formalizard la decisién adoptada.

En ambos planos, la influencia negativa de la pandemia es la misma:
se dificultan o imposibilitan las reuniones presenciales. Asi, habrd que
buscar alternativas, tanto para las reuniones de comisién (que podria-
mos llamar reunién de acuerdo) como para las sesiones del pleno (que

podriamos llamar reunién de explicacién).

Una posibilidad en relacién con las reuniones de comision seria supri-

mirlas y tratar los temas directamente en el pleno, en el recinto.

Esa solucién no parece demasiado atractiva, porque la discusién de un
proyecto en reunién de comisién tiene, al menos, las siguientes ventajas

respecto de la sesién en el recinto:

- La cantidad de personas que tienen que buscar y lograr el acuerdo
es menor que en el pleno: es més sencillo acordar entre pocos que
entre muchos. Esta diferencia es notable en cuerpos legislativos
numerosos, aunque puede no tener demasiada trascendencia en
concejos deliberantes més reducidos, de 6, 8 o 10 miembros.

- Los integrantes de las comisiones tienen una relacién mds directa con
el tema en andlisis, sea por su formacién profesional, interés sectorial
0 vocacion personal, lo que también facilita la discusién y el acuerdo.

- Son mds manejables los tiempos. Cuando el tema se trata en el
recinto, salvo casos muy excepcionales, se empieza y se termina
en la misma sesién. En las comisiones, en cambio, puede suceder
que luego de discutir las diferentes propuestas sobre un proyecto
determinado, se interrumpa el tratamiento de ese proyecto, ya
que cada concejal quiere pensar sobre las propuestas que se co-
mentaron, consultar con los otros legisladores de su bloque, ana-
lizar mejor la cuestién y volver, una semana después, con un paso
ganado en el camino del acuerdo.

- Es mds fécil la interaccién con los técnicos y especialistas en la
materia, con los sectores afectados y con el Ejecutivo. Esto forma
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parte de lo ya mencionado en cuanto a la mayor participacién de
los sectores sociales. Lo habiamos planteado para cada concejal en
particular, pero es Gtil también desde y hacia la comisién. En esto
se da también la dificultad de llevar a cabo reuniones presenciales,
tema que abordaré mds abajo.

Visto asi, no parece una buena solucién eliminar el tratamiento de los pro-
yectos en comisiones. Parece mds razonable ver de qué manera pueden
seguir realizdindose reuniones de comisién sin recurrir a la presencialidad’.

En muchos dmbitos —no sélo en cuerpos legislativos, sino también
para otro tipo de actividades— se han instrumentado sistemas de re-
uniones virtuales, con resultados razonablemente exitosos; la tecno-
logia hoy disponible permite muchas y variadas posibilidades en tal
sentido.

Reemplazar las reuniones presenciales por reuniones totalmente vir-
tuales o semipresenciales parece ser, entonces, un mejor camino que
suprimirlas.

Esas reuniones virtuales pueden reemplazar no solamente las reuniones
especificamente de comisién, entre concejales, sino que también puede
adecuarse el sistema para las reuniones de tipo informativo con distin-
tos sectores técnicos, especializados y politicos.

En relacién, finalmente, con las sesiones del pleno, caben las mismas
observaciones que para las reuniones de comision: la posibilidad de
realizar reuniones virtuales, aprovechando los recursos tecnoldgicos de

9 Sin pretender hacer futurologfa, pareceria que este sacudén de la pandemia dejard
como secuela algunos cambios importantes en el desenvolvimiento de la sociedad. La utili-
zacién de esos medios de comunicacién, por ejemplo, en la ensenanza de nivel superior estd
cobrando fuerza por la facilidad que significa poder asistir a congresos, encuentros, cursos y
seminarios en modo virtual, sin necesidad de disponer de tiempo y dinero para trasladarse
a otra ciudad; desde el propio domicilio puede hacerse sin inconvenientes. La “educacién a
distancia” por via de correos electrénicos y tutorias, que fue una novedad deslumbrante hace
unos afos, pareceria que tiende rdpidamente a su obsolescencia.

También se estén produciendo cambios importantes con el trabajo que usualmente se hacfa
en oficinas y actualmente en muchos casos se realiza desde el domicilio del trabajador.

No digo que eso sea mejor o peor. Simplemente lo sefialo como consecuencias posibles a las
que habrd eventualmente que adaptarse.
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los que hoy disponemos, constituyen una buena alternativa de solucién
ante la dificultad o imposibilidad de las reuniones presenciales.

No puede soslayarse, sin embargo, que, como sefialamos mds arriba, la
sesion, el debate en el recinto, es el acto formal en el que se aprueba la
decisién. Y ese modo de aprobacién formal que usualmente tiene lugar
en un unico espacio fisico y en forma simultinea deberd hacerse de
manera diferente.

Aunque no serfa descabellado pensar en una aprobacién formal efec-
tuada de modo asincrénico, ello resultarfa muy distante del modo en
el que habitualmente se toman esas decisiones. Lo dejaremos de lado
por el momento'.

La otra variante aceptable es que la formalizacién de la decisién se lleve
a cabo en forma simultdnea, pero sin una reunién en el mismo espacio
fisico. Esto es, ni mds ni menos, una sesién virtual: simultaneidad en el
tiempo y dispersion en el espacio. Aun asi, deben tomarse ciertos recau-
dos que aseguren la legitimidad de ese acto aprobatorio: minimamente,
la identificacién de los legisladores y el quérum.

Aungque en un cuerpo legislativo relativamente reducido estos aspectos
q 2

podrian no ser un problema grave, considero ttil resaltar algunas con-
sideraciones a tener en cuenta. Veamos.

Sobre el problema de la identificacion de los legisladores, no creo haya
que caer en exageraciones improcedentes. En las sesiones habituales
la tnica identificaciéon del legislador en cuanto a su presencia en el

10 La Constitucién de Estados Unidos puede modificarse a partir de un proyecto de
enmienda propuesto por el Congreso Federal, con mayoria de dos tercios de cada cdmara y
que posteriormente las distintas legislaturas de los estados irdn aprobando separadamente.
Cuando las tres cuartas partes de las legislaturas estaduales la aprueban, esa enmienda se in-
corpora a la Constitucién y la Constitucién queda reformada. Y en ningtin momento hubo
una reunién en la que estuvieran todos.

Si en Estados Unidos, uno de los paises méds firmemente respetuosos de sus instituciones, se
acepta que un acto decisorio trascendental como es la modificacién de su Constitucién, pilar
de todo su andamiaje juridico, puede hacerse con aprobaciones parciales no simultdneas, no
parece tan escandaloso que la aprobacién formal del texto de una ordenanza se lleve a cabo
de esa manera.

No obstante, como dije, lo dejaremos de lado.
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recinto es el reconocimiento visual; si en lugar de asistir el legislador el
que se presenta en la sesidn es su hermano mellizo, lo mds probable es
que pueda actuar como el verdadero titular sin mayores dificultades.
Algunos recintos tienen instrumentado un sistema de reconocimiento
de huellas dactilares, y si a ello le sumamos algtin sistema de reconoci-
miento facial dindmico, es decir, que el legislador que estd conectado
virtualmente no pueda ser reemplazado por una fotografia suya, pare-
cerfa que este aspecto estuviera suficientemente asegurado.

El otro recaudo es el referente al quorum y, en general, a tener certeza
sobre cudntos legisladores estdn asistiendo presencial o virtualmente a la
sesion. Esto puede ser muy importante en la determinacién de las mayo-
rfas requeridas. El soporte tecnoldgico debe ser suficientemente confiable
como para detectar inmediatamente anormalidades que se produzcan
durante la sesién. Deben preverse los recaudos y las vias alternativas que
permitan que, por ejemplo, un legislador de buenas a primeras se desco-
necta, pueda saberse rdpidamente si esa desconexién se debe a una caida
de la sefial o si se retiré voluntariamente, y proceder en consecuencia.

Hay un tercer aseguramiento a tener en cuenta, que es el de la libertad
del legislador en el momento de votar. Sin embargo, tampoco en el
sistema actual eso puede controlarse: es imposible saber si el voto del
legislador surge verdaderamente de su voluntad o si se encuentra coac-
cionado por un soborno o por una extorsién. En las sesiones virtuales,
ese aspecto no se agrava.

Mis alld de todo eso, no debemos olvidar que desde 1810, “el pueblo
quiere saber de qué se trata”. La publicidad de los actos de gobierno
es un requisito esencial de los gobiernos democrdticos. En tal sentido,
la sesién virtual debe ser totalmente publica y accesible por cualquier
ciudadano interesado en ver y seguir qué es lo que se va diciendo y
discutiendo y cémo se va votando. Los recursos tecnoldgicos hoy exis-
tentes son maltiples y variados; el cuerpo legislativo deberfa poner a
disposicién del ciudadano comin todos los medios y formas disponi-
bles mediante las que se le posibilite ejercer ese derecho.

A pesar de todo, no hay que arredrarse. Ya llevamos dos anos sufriendo
estos avatares y durante todo ese tiempo muchos cuerpos legislativos el
pais han ido amolddndose a esta forma de sesionar. Con sus pros y sus
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contras, el panorama no se presenta sombrio ni amenazador, sino mds
bien lo contrario: esperanzador y didfano... a menos que uno quiera
situarse en una posicioén principista y reaccionaria.

2.3 Qué dicen las normas al respecto

Hasta ahora hemos hablado sélo de hechos y realidades, pero no nos
hemos adentrado en los aspectos normativos de la cuestién.

Las normas que rigen el trdmite parlamentario, ;permiten estas solucio-
nes que acd se plantean? Al respecto, debemos hacer un andlisis punti-
lloso de la cuestién, correlacionando distintas normas.

En primer lugar, salvo alguna extrafia excepcién que ignoro, se asigna a
los cuerpos legislativos la facultad de dictar su propio reglamento.

Por otra parte, volvamos a lo que dijimos mds arriba: “Esta es la tarea
primordial del cuerpo deliberativo, sea del nivel de gobierno que fuere:
buscar acuerdos que realmente sean acuerdos tomados en nombre y
representacién de los gobernados”.

Esa autonomia, esa libertad que tiene el cuerpo legislativo para deter-
minar su organizacién y funcionamiento, debe utilizarse, entonces,
para orientar todo su accionar hacia su tarea primordial: la bisqueda
y la consecucién de acuerdos. El reglamento, por lo tanto, es mds bien
una gufa de trabajo en pos del acuerdo, una guia mucho més flexible,
sin las caracteristicas de rigidez que tienen los reglamentos administra-
tivos y judiciales; éstos no pueden ser modificados por sus destinatarios
porque no fueron ellos los responsables de su factura.

Por otra parte, es necesario advertir que en los cuerpos legislativos, a
diferencia de las demds organizaciones, el operario final es la maxima
autoridad. La ultima puntada al tejido del texto de la ordenanza se la
da el pleno en sesién. Esto nos hace ver que si se ha logrado el acuerdo,
el trdmite por el que este acuerdo se logré no tiene tanta importancia:
la aprobacién de la maxima autoridad hace que se “blanquee” cualquier
aparente incumplimiento de ese reglamento que esa misma méxima
autoridad aprobé en uso de sus facultades exclusivas.

¢Eso significa que el reglamento carece de utilidad?
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De ninguna manera pretendo decir eso. El reglamento es esencial para
la proteccién de las minorias. Para que las mayorias, aunque sean cir-
cunstanciales, no puedan manejar las decisiones a su antojo.

Pero si todos, incluyendo a las minorias, estdn de acuerdo, el modo en
que se formalice ese acuerdo es irrelevante. Si todos los integrantes del
cuerpo estdn de acuerdo en algo, no es sensato que el reglamento sea
una traba para hacerlo.

En esto, como en todas las cosas, hay que tratar de evitar la subversién
del orden racional y jerdrquico que significa poner las formas por en-
cima del fondo. En un cuerpo deliberativo el fondo es el acuerdo; el
reglamento y las demds normas procedimentales son sélo la forma. Y
las formas deben subordinarse al fondo, no al revés.

La finalidad es el acuerdo y el reglamento es la herramienta que si sirve,
sirve, y si no sirve, no sirve.

Si pensamos en la época de la organizacién definitiva de la Nacién, hace
un siglo y medio, era inimaginable pensar en una sesién que se llevara a
cabo sin que los participes de esa sesién no estuvieran en un mismo es-
pacio fisico. No habia modo de que una persona escuchara lo que otro
decia si no estaban en la misma habitacién y relativamente cerca. Pero
esa restricciéon hoy no existe. Hoy puede mantenerse una conversaciéon
entre muchas personas que estén separadas fisicamente por cientos de
kilémetros y conectadas por dispositivos tecnoldgicos que posibilitan
que lo que una persona habla sea inmediatamente escuchado por las
demds; no sélo escucharlo, sino también ver su cara y observar sus ges-
tos y expresiones.

Y, en esas condiciones, perfectamente esas personas conectadas por la
tecnologia pueden ponerse de acuerdo. El fondo sigue siendo el mismo:
el acuerdo; lo que cambia es la forma: la utilizacién de la herramienta.

;Puede modificarse la herramienta para adecuarla a las circunstancias?
Si, perfectamente; si es necesario, puede modificarse. ;Cémo debe ha-
cerse para modificar la herramienta? Como deben tomarse todas las
decisiones en un cuerpo parlamentario: poniéndose de acuerdo. ;Cémo
hay que hacer para ponerse de acuerdo? Por la via que sea mds practica
y mds sencilla para lograr ese acuerdo.
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Aun asi, deben cumplirse los siguientes recaudos si se quiere modificar
el reglamento:

- Deben garantizarse el derecho y la protecciéon de las minorfas del
cuerpo parlamentario.

- Debe garantizarse el derecho de la sociedad a que los actos de
gobierno sean publicos.

- Debe hacerse cumpliendo con los requisitos que definen las nor-
mas de rango superior.

En estas condiciones, no hay limite para la modificacién del reglamen-
to, si se hace de una manera democrdtica: sobre la base del acuerdo.

2.4 Una apostilla final

Hemos mencionado, en su oportunidad, la conveniencia de que siga
habiendo reuniones de comisién realizadas, si es necesario, de modo

semipresencial o totalmente virtual.

Sin embargo, parece ser un buen momento para analizar otra posible

modificacién al esquema de comisiones.

En efecto, en estas circunstancias puede suceder con mayor frecuencia
que lo habitual que algin concejal no pueda concurrir a la reunién, lo que

podria hacerla fracasar por falta de quorum.

En tal sentido, podria replantearse si es conveniente o no mantener un
esquema estdtico de comisiones o si resultaria mds practico reemplazar-
lo por un sistema dindmico de comisiones a crearse ad hoc para cada
proyecto que lo amerite y dejar una comisién mixta para los temas de

rutina.

Hay que aprovechar las circunstancias y, con tranquilidad y prudencia,
dedicarse a pensar. Como decimos en la presentacién de este libro, es de
personas inteligentes saber sacar lo bueno, aun de situaciones adversas:

<« . bl
no hay mal que por bien no venga”.
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CAPITULO I

LA EJECUCION DE LA
DECISION POLITICA

Por Eduardo Arraiza y Augusto Cervo

INTRODUCCION

Tal como fue referido en la introduccién de esta obra, en el presente
capitulo se realizard una reflexién sobre los aspectos fundamentales de
las politicas pablicas municipales en contextos de crisis, sobre las ca-
racteristicas de las politicas pablicas en general y sobre su ejecucién o
implementacidn.

De forma de hacer mds practica la exposicién de los temas vinculados a
la ejecucion de la decisidn, se describird un caso concreto de implemen-
tacién de politicas puiblicas para mitigar los efectos de una crisis, que
no tiene que ver con la pandemia de Covid-19, pero que es interesante
para reflexionar sobre algunas experiencias previas que se pueden en-
contrar en municipios y zonas de la regién patagénica y que permiten
realizar paralelismos con el manejo de la pandemia actual.

En la presentacién de esta obra se hizo referencia a la importancia de
lograr sacar lo bueno, aun de situaciones adversas, que si bien las mis-
mas exigen esfuerzos y pueden llegar a jaquear las capacidades guber-
namentales locales, son también un momento en el que se presentan
oportunidades. Como vimos anteriormente, crisis, en chino, involucra
dos conceptos distintos, que en nuestro idioma serfan peligro + opor-
tunidad. De esta forma, la pretensién de este capitulo es aportar a la
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reflexién sobre de qué forma se pueden aprovechar las situaciones de
crisis, como la actual, para implementar eficientemente politicas ptbli-
cas que contribuyan a mitigar los efectos adversos de esta crisis.

PARTE |
EL GOBIERNO POR POLITICAS PUBLICAS
Eduardo Arraiza

1. EL GOBIERNO POR POLITICAS PUBLICAS COMO
FORMA DE GESTIONAR EL PELIGRO Y APROVECHAR
OPORTUNIDADES

En tiempos de crisis y cuando se estd al frente de un gobierno local
que debe tomar decisiones para mitigar los efectos de una pandemia,
es importante no estancarse en lamentos respecto de la crisis que se
atraviesa, lo que estarfa mds asociado al “peligro”, y centrarse mds en
el criterio y en la idea de oportunidad. A este efecto, es conveniente
reflexionar brevemente sobre el concepto de “gobierno por politicas
publicas”, que es una buena forma de gestionar el peligro y tratar de
aprovechar la oportunidad que la situacién o el contexto de crisis nos
plantea. De la misma forma, se tendrdn en cuenta los lineamientos
del esquema de la accién politica fundamental del Dr. Alfonso San-
tiago, en tanto de ellos se desprende que “... la cultura formal debe-
rd brindarnos principios, esquemas, disciplinas, métodos, conceptos
instrumentales y enfoques y encuadramientos para recoger, asimilar
y ordenar el conocimiento de la realidad (cultura real), respetar su
orden intrinseco, y advertir sus claves y relaciones, sus virtualidades y
el hondo y profundo sentido de los hechos, dentro de sus horizontes
y contextos.” (Madaria, 2011:204).

Gobernar por politicas publicas supone una “... sociedad mds democréti-
ca, plural, abierta, informada y participativa, en la que el gobierno queda
sujeto al control del voto, de la opinién critica y de la exigencia de rendir
publicamente cuentas de sus actos, y donde las decisiones de gobierno
estin ademds restringidas por los contrapesos de otros poderes del esta-
do, por las libertades individuales constitucionalmente garantizadas...”
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(Aguilar Villanueva, 1992:24). También se debe tener en cuenta que cada
vez mds, los mecanismos participativos son en general mediados o bas-
tantes intermediados por la tecnologia, aunque esto muchas veces depen-
de del tamafo del municipio o gobierno local al que se haga referencia.

La disciplina de politicas ptblicas en la historia comienza a diferenciarse
de las ciencias politicas cuando empieza a estudiar las decisiones de go-
bierno, cudles eran los actores que estaban involucrados, cdmo se arriba-
ba a determinadas decisiones de politicas, por qué se decidia por algunas
politicas y no por otras y de qué manera todo eso se transformaba en
acciones que modificaban la realidad que se habia decidido cambiar.

Para abordar estos temas se hard referencia a lo que habitualmente
se denomina el enfoque procesal de politicas publicas, que es bdsica-
mente un enfoque ciclico, similar a cualquier enfoque de insumos y
productos, y que fue mencionado también en el capitulo 1, “Las de-
cisiones politicas del municipio”, al hacer referencia al accionar de un
cuerpo legislativo y cémo debia buscarse que el proceso y el producto
fueran de mayor calidad". El enfoque procesal de politicas ptblicas
puede ayudar a contribuir a la calidad de las decisiones del gobierno
local y, por supuesto, a la calidad de la implementacién de esas deci-
siones y, por ende, a la mejora de gestién local. Al mismo tiempo, y
de acuerdo con el esquema politico fundamental ya comentado, estas
reflexiones estardn orientadas principalmente a las dos tltimas fases
de dicho esquema, a saber, la fase 3, los modos de accidn, y la fase 4,
la ejecucién de la decision.

2. COMO SUELEN GESTIONARSE LAS DECISIONES
EN MOMENTQOS DE CRISIS

En general, en los momentos de crisis se corre el riesgo de que las deci-
siones se gestionen de una manera desordenada o eventualmente ca6-
tica. Si no hay claridad sobre los principales aspectos que deben ser
atendidos, es posible que las diferentes dreas de la administracién de un

11 Las cuestiones vinculadas a decisiones de politicas publicas abarcan tanto al Poder
Legislativo local como al Poder Ejecutivo local.
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gobierno local comiencen a fijar cada una sus prioridades y a actuar en
consecuencia, lo que probablemente genere ain mds confusién y desor-
den, ya que posiblemente se trate de acciones que no estdn coordinadas
entre las diferentes dreas de la administracién.

Estas situaciones de desorden en una gestién municipal pueden suponer
grandes esfuerzos personales, pero pocos efectos concretos, por lo que
ante situaciones de crisis es conveniente volver a revisar el esquema de
gestién de politicas publicas, de forma que el mismo sea un ordenador de
prioridades y contribuya a mejorar la calidad de las decisiones del gobier-
no local en un momento de crisis. Siempre que se piensan las politicas
publicas a nivel municipal, especialmente si se trata de crisis generaliza-
das, como la gestion de la pandemia por Covid-19, hay una compleji-
dad adicional que trasciende la esfera del gobierno municipal, que es la
necesidad de coordinacién de politicas piblicas con niveles de gobierno
superiores (provincial y nacional). Por estas razones, y aun cuando pue-
da parecer dificil, es conveniente ante una situacién de crisis compleja
como la gestién de la pandemia, atender las urgencias, pero reservar algo
de tiempo para analizar las situaciones de crisis y fijar algunos criterios
importantes y fundamentales a la hora de empezar a actuar, para evitar la
desorganizacién que se produciria si no se establecieran objetivos princi-
pales, y lineamientos para la accién entre todas las dreas de la administra-
cién y en conjunto con los niveles superiores de gobierno.

Este momento de andlisis previo a la accién se debe hacer con conoci-
miento de los principales aspectos relativos a las politicas pablicas. En
primer lugar, se puede definir que “... una politica publica corresponde
a cursos de accién y flujos de informacién relacionados con un objetivo
publico definido en forma democritica; los que son desarrollados por
el sector publico vy, frecuentemente, con la participaciéon de la comu-
nidad y el sector privado.” (Lahera Parada, 2002:15 y ss). En segundo
lugar, las caracteristicas comunes de las politicas publicas son: (1) un
contenido, es decir, que todas las politicas pablicas movilizan recursos
para generar resultados o productos; (2) un programa, es decir, que
no se reducen a un acto concreto considerado aisladamente; (3) una
orientacidén normativa, es decir, que la actividad publica es la expresién
de finalidades y preferencias que los decisores asumen; (4) un factor de
coercién, es decir, que la actividad piblica procede de la autoridad legal
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que posee el actor gubernamental o de la coercién que el mismo puede
ejercer apoyado en el monopolio de la fuerza; y (5) una competencia
social, es decir, todos aquellos actos y disposiciones que afectan la situa-
cién, los intereses y los comportamientos de los administrados (Meny,
Ives y Thoenig, 1992:90 y ss).

Como se comentd mds arriba, utilizar el enfoque procesal de politicas
publicas es provechoso en cualquier circunstancia para mejorar la ges-
tién de las politicas publicas locales, pero mds ain en momentos de
crisis, en donde las decisiones y las politicas deben guardar una mayor
coherencia entre si, para que no atenten contra el logro de los principa-
les objetivos para mitigar los efectos de una crisis.

3. ENFOQUE PROCESAL DE POLITICAS PUBLICAS

Mediante el enfoque procesal, se pueden distinguir una serie de etapas
por las que las politicas puablicas discurren desde su génesis hasta sus
momentos finales. En general se trata de una serie sucesiva de etapas,
variables en cantidad y denominacién, segin cudl sea el autor que se
consulte, que explican la secuencia por la que atraviesa una politica
publica desde el momento en que se identifica un problema en la socie-
dad hasta que el mismo es atendido y se evaltia cudn certera fue dicha
atencién (Arraiza, 2015:47 vy ss).

El ciclo del que hablamos, o este enfoque procesal de politicas putblicas,
consta de cinco etapas (depende del autor que se consulte). Estas etapas
se dividen en una etapa inicial o previa de identificacién del problema,
formulacién de alternativas para resolver ese problema, adopcién de
alguna de esas alternativas o de alguno de esos cursos de accién formu-
lados, una implementacién de un curso de accién y, finalmente, una
etapa de evaluacién. Es importante entender que esto se trata de un
ciclo, es decir, que no se detiene nunca, sino que eventualmente esta
etapa de evaluacién es una etapa que genera cierta retroalimentacién a
la primera de las etapas nuevamente. Es decir, se rectifica, se puede co-
rregir o adaptar alguna politica ptblica para dar continuidad o discon-
tinuar esa politica, segtin sea el caso y segtin se analice de ese proceso de
evaluacién (Arraiza, 2015:47 y ss).
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Gréfico 2.1. Ciclo de politicas publicas
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4. COMO GESTIONAR UNA CRISIS DESDE EL CICLO
DE POLITICAS PUBLICAS

En virtud de la extensidn, se hard una revisién menos detallada de las
tres primeras etapas, para detenernos con mayor detalle en la etapa de
implementacién y luego analizar un caso concreto de una situacién
critica ocurrida en la regién patagénica hace varios anos.

4.1 |dentificacion del problema

Como su nombre lo indica, el enfoque procesal comienza con la identi-
ficacién del problema o los problemas que deben ser objeto de atencién
de las politicas publicas locales. La crisis surgida por la pandemia por
Covid-19 supuso la identificacién de un conjunto de problemas aso-
ciados que se pueden enunciar de forma sintética de la siguiente forma:
1. controlar los contagios y atender a los enfermos; 2. sostener a la
poblacién més vulnerable afectada por las consecuencias de la crisis; y
3. retornar gradualmente a las actividades habituales sin atentar contra
los problemas 1y 2.

La identificacién de los problemas supone asimismo su definicién, la
que se puede dar de distintos modos. Como la definicién de un proble-
ma en la agenda publica no depende de la voluntad de uno solo, sino
que muchas veces es el resultado de un proceso de debate, discusién y
eventualmente acuerdo entre distintos actores involucrados, se debe te-
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ner en cuenta que desde su origen las politicas publicas se ven afectadas
por una dindmica de definicién del problema y de toma de decisién
respecto de dicha definicién, que incide en gran medida sobre su re-
sultado final (Arraiza, 2015:49). No obstante ello, si bien en algunos
casos la identificaciéon y definicién de los problemas es bastante clara y
simple, la implementacién del conjunto de acciones para atender todas
las dimensiones de esos problemas supone una alta complejidad.

Fueron muchas las instituciones que alertaron y publicaron sus datos
sobre los posibles efectos de la pandemia y la crisis resultante, indican-
do, por ejemplo, que se estimaba una caida de actividades econémicas
de entre 2 y 5% para América Latina. Al mismo tiempo se advertia que
“Si no detenemos el virus, muchas personas morirdn. Si los intentos de
detener la pandemia causan graves dafos a las redes sociales y econédmi-
cas, las personas experimentardn un sufrimiento a gran escala a media-
no y largo plazo. El mundo debe actuar en ambos frentes, suprimiendo
el virus y mitigando al mismo tiempo el impacto negativo sobre los
medios de vida de los ciudadanos. El progreso que hagamos en esos
frentes determinard la forma de la recuperacién econémica.” (Banco
Interamericano de Desarrollo, 2020:12).

En situaciones de crisis o de pandemia como la actual, generalmente es
mis claro definir los problemas prioritarios, pero siempre se debe tener
en cuenta que la gestién publica local y municipal atiende de manera
constante y permanente una multiplicidad de problemas. La situacién
de crisis obliga a elevar en la consideracién de las autoridades o priori-
zar uno de esos problemas por encima de la consideracién de los demds,
pero eso no elimina ni cambia la obligacién del gobierno municipal de
continuar atendiendo una multiplicidad de politicas publicas de forma
paralela a la atencién de la emergencia.

4.2 Formulacidn de alternativas

Luego de la definicién del problema o conjunto de problemas respecto
de una situacién de crisis, comienza la segunda etapa, que supone la
formulacién de un conjunto de alternativas para la atencién de esos
problemas identificados. Esta formulacién de alternativas es el mo-
mento de pensar y disenar diferentes lineas de accién que, segtin su
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enfoque, alcance, tiempo y costo, podemos denominar planes, progra-
mas o proyectos. En el ejemplo identificado en el apartado 4.1 para
el caso de la atencién de la pandemia y sus consecuencias, se podria
hablar de un plan que debe diferenciar diferentes programas, los que
a su vez podrian organizarse en diversos proyectos que conformarian
cada programa. Esos proyectos deben desarrollar un conjunto de ac-
ciones concretas que contribuyan de una forma légica y arménica a la
finalidad con la que fue ideado el plan. Sélo a modo de ejemplo, y sin
pretender agotar la temdtica tratada, este encadenamiento conceptual
puede apreciarse el Gréfico 2.2, en el que se expone la relacién entre
plan, programas y proyectos.

Gréfico 2.2.
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Cada uno de los proyectos identificados en la fase de diseno tendrd un
correlato en las demds dimensiones en las que se estructura el accio-
nar municipal. Es decir, que segtn cudl sea el proyecto con el que se
comience la ejecucién, el mismo requerird (o no) la sancién de alguna
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ordenanza o el dictado de un decreto municipal que permita poner en
ejecucion ese conjunto de acciones denominado proyecto (lo que se
desarrolla con mayor detalle en el capitulo 1, “Las decisiones politicas
del municipio”). Es probable también que para esas acciones se requie-
ran recursos econdmicos, por lo que habrd que disponer de un presu-
puesto para realizar esas actividades. Como trataremos mds adelante
en este capitulo, el éxito en la implementacién de politicas publicas en
general también requiere de una adecuada comunicacién a la ciudada-
nia respecto de las acciones a implementar, especialmente si se espera de
los ciudadanos un comportamiento determinado (aislamiento, cumpli-
miento de protocolos, etc.).

En la formulacién de alternativas, es importante realizar algtin ejercicio
de prospeccién que les permita a los decisores de gobierno reducir la
incertidumbre respecto de las acciones que serdn realizadas en el futuro.
En términos de cada proyecto, esto significa llevar adelante un andli-
sis de viabilidad o prefactibilidad sobre los proyectos que se pretende
implementar. En el segundo capitulo se traté la cuestién respecto de la
toma de decisiones por parte de los cuerpos deliberativos municipales
y su funcionamiento durante la pandemia. En los cuerpos deliberativos
también se da esta formulacién y seleccién de alternativas, sobre la base
de criterios de viabilidad juridica, politica, social, econdmica y, ade-
mds, sobre el sentido de oportunidad de tomar o no una determinada
decisién. En varios casos, el fracaso de la implementacién de politicas
publicas tiene que ver con que no se han lanzado en un momento ade-
cuado para su ejecucién.

En general se presentan habitualmente dos grandes modelos de for-
mulacién de politicas publicas, las que se denominan habitualmente
politicas publicas racionales, que tienen que ver con politicas publicas
innovadoras, que rompen o cambian completamente lo que se venia
haciendo en una temdtica hasta un determinado momento, y las que
se denominan politicas pablicas incrementales, que tienen por objetivo
analizar las caracteristicas de las politicas pablicas que se encuentran en
implementacién hasta ese momento, y adecuar o rectificar esas acciones
de acuerdo con las necesidades del momento. Tal como ya fue comen-
tado, en momentos de crisis es donde se pueden encontrar politicas o
decisiones innovadoras, ya que la situacién excepcional hace que los
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decisores experimenten con acciones que quizds no se habian realizado
hasta ese momento (Meny y Thoenig, 1992:139 vy ss).

4.3 Adopcién de cursos de accidn

Para la adopcidén de las politicas, ya sean planes, programas o proyec-
tos, segun el alcance de las acciones que se pretendan realizar, se pue-
den adoptar, como dijimos antes, una o un conjunto de alternativas
de accién, siempre de acuerdo con la disponibilidad de recursos. Y no
hay mejor ejemplo que el de la pandemia para recalcar que cuando en
politicas puablicas nos referimos a recursos, no son solamente recursos
financieros, sino todos los recursos necesarios para ejecutar exitosamen-
te esa politica.

Tal como fue comentado anteriormente, el andlisis de viabilidad que
se realiza a las diferentes alternativas de accién debe también tener en
cuenta los instrumentos que serdn necesarios para adoptar una politi-
ca. Puede ser que para algunos casos se necesite una ordenanza, puede
ser que se necesite un decreto, o eventualmente pueden implementar-
se algunas acciones a través de resoluciones. Ello depende del tipo de
politica ptblica que se implementard, y de cudles sean los requisitos
necesarios para su implementacidn, y es la cuestién que debe ser ade-
cuadamente resuelta en el momento de la adopcién de la politica'.

Es importante advertir que, si bien el proceso se expone como un ciclo
con etapas diferenciadas, en situaciones de crisis no hay mucho tiempo
para pasar por todas estas etapas, y eso genera que, en algunos casos,
visto por el conjunto de la sociedad, todo el proceso previo de iden-
tificacién y formulacion de politicas quede resumido en el momento
en que se adopta una politica publica. Politicas publicas importantes y
muy conocidas que se han dado en nuestro pais, a nivel federal, fueron
en muchos casos decididas en muy poco tiempo. Por ejemplo, la adop-
cién de la politica denominada “Plan Jefes y Jefas de Hogar”, que fue
la mds importante dentro de los instrumentos que se implementaron

12 Este tema se desarrolla en detalle en el capitulo 1, “LAs DECISIONES POLITICAS
DEL MUNICIPIO”, de Héctor Pérez Bourbon.
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como consecuencia de la crisis 2001-2002 en nuestro pafs, se hizo en
un plazo muy breve para el impacto que tuvo y para el alcance y la
magnitud que llegé a tener.

En sintesis, en la fase de la adopcidn, se debe tener en cuenta princi-
palmente:

- seleccionar una o varias alternativas de accidn;

- definir los instrumentos necesarios para adoptar una o varias po-
liticas puablicas (ordenanzas, decretos, resoluciones);

- posiblemente, en una crisis el ciclo de PP comience aqui.

4.4 Implementacién de cursos de accion

La implementacién es la etapa mds sensible, ya que es en la que se
busca “resolver” el problema. En materia social es imposible resolver
un problema de la misma forma que en términos matemdticos. Se pue-
den aplicar muchos esfuerzos para atender problemas, pero es practi-
camente imposible resolver problemas sociales. Y esto es asi porque los
intereses de la sociedad a la que se dirige esa solucién son intereses con-
trapuestos, heterogéneos, a veces hasta contradictorios. Por ello, lo que
se hace es trabajar los problemas, reducir los niveles de conflictividad y
ofrecer algin tipo de acuerdo que deje medianamente conformes a las
partes. Pero eso no supone bajo ningtin aspecto que se ha resuelto el
problema o que se han agotado todas las demandas de la sociedad sobre
esa cuestion. Como modo de ordenar algunos aspectos centrales para la
implementacidn de las politicas en momentos de crisis, se proponen los
siguientes: i. cuantificar objetivos; ii. disponer de los recursos necesa-
rios; iii. coordinar las acciones; iv. mantener la organizacién y disciplina
interna; y v. atender el resto de las cuestiones.

Cuantificar objetivos

Para la implementacién de las politicas adoptadas, se debe tener en
cuenta la importancia de cuantificar los objetivos de esas politicas en
metas concretas. Esta cuantificacién se podria decir que es la transfor-
macién de una politica (en el sentido de determinacién de un propé-
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sito) en un programa de accién que, en tanto tal, tiene definidas metas
especificas que deben ser alcanzadas en un periodo de tiempo.

Al definirse metas precisas, mds medibles y alcanzables en un periodo
breve y determinado, se puede realizar un seguimiento o monitoreo de
las mismas, y esto es lo que permite saber si las acciones que se estin
realizando nos acercan o no a la solucién o al cumplimiento del objeti-
vo definido, o si, por el contrario, se requieren mecanismos de mejora o
ajuste de las acciones, al advertir anticipadamente que no se alcanzarin
las metas en el tiempo previsto y, por supuesto, que ello nos aleja del
objetivo.

Disponer de los recursos necesarios

Para una adecuada implementacién, también deben estar disponibles los
recursos necesarios: legales, organizacionales, humanos, financieros y de
comunicacion e informacién. Lo primero que se pone de manifiesto ante
una situacién de crisis es el recurso monetario, el recurso financiero, la
pregunta sobre si hay o no presupuesto para tal o cual actividad'’. Pero
para implementar exitosamente una politica publicas, se necesitan mu-
chas otras cosas, ademds de dinero. Pressman y Wildavsky, destacados
especialistas en implementacién de politicas publicas indicaban en el
prefacio de su libro: “En nuestro estudio sobre la implementacién he-
mos seleccionado deliberadamente un caso... [...] Los males que afec-
taron al programa ADE en Oakland fueron de naturaleza trivial y coti-
diana. Habia que mantener los convenios después de haberse pactado.
También habia que obtener numerosas aprobaciones y autorizaciones
de una diversidad de participantes. El hecho de no reconocer que es-
tas circunstancias, sumamente comunes, presentan serios obstdculos a
la implementacién inhibe el aprendizaje. Alguien que vaya siempre en
busca de circunstancias insélitas y acontecimientos dramdticos no puede
apreciar lo dificil que es hacer que acontezca lo ordinario.” (Pressman
y Wildavsky, 1998:52 y ss.; el resaltado es nuestro). Se necesitan normas,
organizaciones, capacidades humanas y, también, estar bien informados

13 Las cuestiones presupuestarias se desarrollan en detalle en el capitulo “La GESTION
PRESUPUESTARIA EN TIEMPOS DE CRISIS”, de Emilio Camporini.
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e informar bien; y todo eso es absolutamente esencial a la hora de lograr
éxito en la implementacién de una politica publica.

Por ejemplo, cuando se dice que son necesarios recursos organizacio-
nales, es posible que frente a una crisis como la originada por el Co-
vid-19, lo mds conveniente sea constituir un comité de crisis para agili-
zar la coordinacién, y el proceso de consulta y toma de decisiones (con
informacién de primer nivel y actualizada), que involucra a muchos
municipios de una regién. La instalacién de un comité de crisis posible-
mente contribuya a ordenar las acciones y a coordinar las mismas en-
tre distintas secretarfas dentro de un mismo municipio, entre distintos
municipios dentro de una misma regién, y con los niveles de gobierno
provincial o nacional, segtin corresponda.

Coordinar las acciones

La forma federal de gobierno adoptada por la Reptblica Argentina exi-
ge la coordinacién de acciones y decisiones entre los tres niveles de go-
bierno, el municipal, el provincial y el nacional (coordinacidén vertical);
en particular si la materia o temdtica de actuacién es concurrente, es
decir, que les compete a los tres niveles de gobierno, cada uno dentro de
su dmbito jurisdiccional, como es el caso de la salud. Segtin lo comen-
tado en las lineas anteriores, en las acciones de politica publica munici-
pal, los diferentes niveles de gobierno suman participantes al contexto
decisional, que también inciden en la implementacién.

Ademais de la coordinacién vertical, existe una coordinacién horizon-
tal, que se debe dar en primer lugar, hacia adentro de la estructura
organizativa de un municipio, y también entre municipios vecinos de
una zona o regién. Esa coordinacién horizontal de la administracién
municipal es para definir claramente quién hace qué cosas, dénde debe
hacerlas, cémo debe hacerlas y cudndo debe hacerlas. En este sentido,
es muy importante destacar la necesaria coordinacién horizontal en-
tre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo local. El gobierno local se
compone principalmente por estos dos drganos de gobierno, que deben
coordinar su accionar para tomar decisiones y ejecutarlas. Por ejemplo,
qué oficina o dependencia municipal debe atender de manera directa a
una determinada cantidad de personas o grupos, o qué direccién debe



62 - El municipio en tiempos de crisis

estar atendiendo un barrio vulnerable que se encuentra aislado para
evitar mayores contagios.

Todo eso es parte de esta coordinacién horizontal hacia adentro de la
administracién municipal, que no se agota ahi porque también en los
casos de regiones o de conglomerados urbanos hay que coordinar con
otros municipios o ciudades vecinas. Como ya se ha visto y no solo en
el caso particular de la pandemia por Covid-19, muchas veces las crisis
no reconocen fronteras administrativas, y un virus o enfermedad no
se detiene a pensar si contagia en el municipio A o en el municipio B,
simplemente contagia; por eso es importante establecer algunos canales
o mecanismos de coordinacién horizontal. La falta de coordinacién
de acciones reducird el éxito en la implementacién de las politicas o
acciones que se definan.

Es fundamental incluir en este aspecto de coordinacién horizontal a
la sociedad civil, los vecinos o habitantes del municipio. Muchas ve-
ces, la sociedad civil puede aportar, contribuir a la resolucién concreta
de una politica o puede aportar a una determinada solucién de poli-
tica publica que sin la sociedad civil seria mucho mds costoso, mucho
mds problemdtico de resolver por parte de la administracién local.
El Banco Interamericano de Desarrollo expone brevemente el caso
de la provincia de Mendoza, que centré sus esfuerzos de atencién de
la pandemia en la planificacién: “Mediante un trabajo conjunto con
las 18 municipalidades de la provincia, se llevaron a cabo estrategias
para compartir las experiencias de gestion de la crisis causada por el
COVID-19 entre todas las ciudades. Las experiencias compartidas se
reflejaron en un mapa interactivo.” (Banco Interamericano de Desa-

rrollo, 2020:88).

Entonces, tenemos una coordinacién de caricter vertical, entre distin-
tos niveles de gobierno, y una coordinacién bastante importante de
caricter horizontal, entre las distintas dreas de la administracién, con
municipios vecinos y con la misma sociedad civil que habite o viva en
ese municipio, y que es un actor fundamental en el éxito de implemen-
tacién de la politica publica contra el Covid-19 a través del acatamiento
de las medidas propuestas a la ciudadania, por ejemplo, el aislamiento
o la utilizacién de “rapabocas’.
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Mantener la organizacién y disciplina interna para
aprovechar las oportunidades

Una cuestién también importante desde nuestro punto de vista es la ne-
cesidad de mantener la organizacién interna, operativa y administrativa.
Cuando sobreviene una crisis, es posible que las distintas dreas de un
municipio no sepan cémo reaccionar, o lo hagan cada una de acuerdo
con su criterio, sin saber quién debe hacer qué cosa, ni cémo, ni dénde,
ni cudndo. Sobre la base de la experiencia de la pandemia por Covid-19,
esa situacién de desorganizacién se pretende resolver con los “protoco-
los”. En este contexto de crisis, para todo hay un protocolo: protocolo
para ir al supermercado, protocolo para ir a la escuela, para el transporte
publico, para salir a la calle. Esta idea de protocolo nos ha cambiado la
forma de comportarnos, y si bien puede ser molesta, hacia adentro de los
gobiernos locales es importante para mantener una organizacion operati-
va y una organizacién administrativa. En tltima instancia, muchas de las
normas que rigen distintos aspectos de la administracién municipal son
“protocolos”, como, por ejemplo, las normas de compras y contratacio-
nes publicas, ya que establecen procedimientos y regulaciones con las que
se deben realizar esas compras y contrataciones.

Puede suceder que al enfrentarse a una crisis, el gobierno municipal
se desordene en su aspecto administrativo, y eso puede ocasionarle
perder oportunidades. En algunos casos sucede que ante la situacién
de crisis, los gobiernos municipales reaccionen de forma ripida vy,
en esa voluntad de accionar rdpidamente, vulneren algunos princi-
pios administrativos bésicos; por ejemplo, que se realice la provisién
de algtin bien con una fecha anterior a la de la orden de compra
municipal. Si, luego de transcurrido un tiempo de la situacién de
crisis, el gobierno provincial o el nacional implementan algtin fondo
de emergencia para que el municipio pueda recuperar los recursos
gastados durante ella, la documentacién que debe ser presentada por
los municipios debe estar de acuerdo con la normativa; y en el caso
comentado lineas arriba (provisién de un bien con fecha anterior a la
de la orden de compra), ese municipio no podrd recuperar los fondos
gastados, a pesar de la disponibilidad de fondos por parte de los nive-
les de gobierno superiores.
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Entonces, es muy importante la reaccién oportuna, la adecuacién e
implementacién de una politica en tiempo y forma, que sea viable,
que sea sustentable, pero es igualmente importante que esa velocidad
de reaccién no se produzca por el incumplimiento de procedimientos
administrativos que mds adelante pueden ser también un problema a la
hora de implementar la politica.

Atender el resto de las cuestiones

Un tema importante que es muy conveniente tener en cuenta es que
cuando las situaciones de crisis comienzan a prolongarse, a extenderse
en el tiempo, el resto de las obligaciones de la administracién de la cosa
publica no se detienen nunca, y eso supone una complejidad creciente
de las acciones publicas. Un municipio reacciona ante una determinada
crisis, ordena las acciones, prioriza determinados proyectos, comienza
a implementarlos, pero durante ese periodo de tiempo también debe
seguir atendiendo todo lo demds, administrando y cuidando el espacio
publico, la limpieza, la recoleccién de residuos y la innumerable canti-
dad de obligaciones y funciones que siempre tuvo.

Por poner solo un ejemplo, la ciudad de Buenos Aires, con todos
los recursos y la capacidad organizativa que tiene, ante la situacién
de crisis ha prorrogado el vencimiento de las licencias de conducir.
Una medida de excepcién como esa se puede tomar por algunos
meses, eventualmente un afio, pero no se puede hacer de manera
constante; llega un momento en el que hay que volver a poner en
funcionamiento ese servicio. Por eso, la otra parte importante en la
implementacién de politicas publicas en situaciones de crisis es que
no se pueden prorrogar las acciones administrativas de forma cons-
tante, y esto va a generar, justamente, una complejidad creciente de
las acciones publicas.

Cuando estalla una crisis, lo prioritario es la atencién de esa crisis. Se
dedican la mayor cantidad de recursos a eso en los momentos inicia-
les, pero es importante evitar que la atencién de la crisis genere que
comiencen a acumularse muchas actividades de la gestién cotidiana
sin ser atendidas. Por ello, la implementacion de politicas durante una
crisis debe prever esa situacion en la que los mismos recursos de la or-
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ganizacién municipal empiezan a ser exigidos para atender las acciones
de la crisis y las de la gestién cotidiana de forma paralela.

La utilizacién del gobierno por politicas publicas contribuye a adquirir
cierta capacidad de anticipacién a esos problemas o a esos cuellos de
botella durante la implementacién de politicas pablicas. A medida que
una organizacién municipal empieza a sumar dificultades, es decir, de
forma simultdnea implementar medidas de crisis y atender sus obli-
gaciones habituales, se le pueden presentar situaciones en las que se
pierdan un poco la organizacién y disciplina internas, y alli es donde el
enfoque procesal de politicas puede contribuir.

Tal como se plantea en el documento del BID ya citado, “... la sali-
da demandard procesos escalonados de reactivacién de las actividades.
Dichos procesos requerirdn criterios compartidos en la toma de deci-
sién de diferentes niveles de gobierno, asi como entre jurisdicciones.
En paralelo, se deberdn definir las actividades que podrdn retomar sus
funciones sobre la base del tipo y nivel de demanda, asi como también
sobre la base de su capacidad de reorganizacién laboral para adoptar
medidas de teletrabajo o reestructuracién de horarios para alivianar la
congestién del transporte publico y las oficinas.” (Banco Interameri-
cano de Desarrollo, 2020:29). Este tipo de decisiones de apertura y
restablecimiento de actividades segtin evolucione la pandemia también
requieren de importantes grados de coordinacién, y especialmente de
una gran capacidad de adecuacién a la realidad local, en donde los mu-
nicipios son los actores fundamentales, que deben mantener contacto
permanente con sus comunidades, para ajustar o relajar las medidas de
aislamiento, seglin como sea la evolucién de contagios y enfermedades.
Para esta fase y las decisiones relativas a ello, conviene analizar la Gltima
fase del ciclo de politicas publicas, la evaluacién.

4.5 Evaluacién

Por dltimo, se alcanza la etapa de la evaluacién. Evaluar es, de acuer-
do con su definicién, senalar el valor de algo, lo que, aplicado al
caso de las politicas puablicas, serfa sefialar el valor de una politica
publica. Por supuesto que esa valoracién de una politica se hard
de acuerdo con un conjunto de referencias, ya que el valor de una
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politica podrd indicarse siempre y cuando haya uno o varios pari-
metros sobre los que se puedan valorar las acciones de dicha politica
(Arraiza, 2015:59). La etapa de la evaluacién cierra el ciclo, aunque
también es una forma de volver a empezarlo, y no es conveniente, ni
suficiente, evaluar las politicas s6lo después de su puesta en prictica.
Por el contrario, la evaluacién debe entenderse como un proceso
continuo de andlisis que acompaie el ciclo de vida de las politicas

publicas (Rodriguez, 2005).

Al momento de la identificacién de los problemas (primera etapa), la
dimensién de la evaluacién sirve para que el decisor tenga en cuen-
ta cémo se definen esos problemas, ya que de acuerdo con el tipo de
definicién de esos problemas se podrdn disenar diferentes respuestas.
En la formulacién de alternativas (segunda etapa), la dimensién de la
evaluacion estd presente en el andlisis de prefactibilidad de las politicas
que se buscard implementar. En la adopcién de politicas (tercera etapa),
la dimensién de la evaluacidn estd presente en el momento de analizar
qué instrumentos normativos se necesitan para adoptar una u otra po-
litica. En la implementacién de politicas (cuarta etapa), la dimensién
de la evaluacién es el monitoreo o seguimiento que se haga de las metas
en las que se cuantifiquen los objetivos planteados. Lo mds importante
es que la evaluacion nos tiene que servir para tener mejores politicas
publicas (Rodriguez, 2005). Por eso, si bien se la muestra al final del
ciclo, es un concepto, un criterio que debe acompafar todo el ciclo y
servir especialmente para su retroalimentacién.

Hay muchos tipos de evaluacion que se pueden realizar, y ello depen-
derd de la finalidad que se tenga con esa evaluacion. Desde la pers-
pectiva del decisor de politicas publicas locales, lo que se debe evaluar
principalmente son los resultados y los procesos. Esta evaluacién suele
denominarse ex post, ya que se realiza una vez transcurrido un perfo-
do de implementacién determinado. Los resultados logrados deben ser
contrastados contra los resultados planificados, y ajustar o corregir las
acciones para mejorar la eficiencia de la politica. Una evaluacién de
procesos puede servir para mejorar los procesos de implementacién
(cuantificacién de metas, disposicién de recursos en tiempo y forma,
organizacién, coordinacidn, entre otros), para optimizar el funciona-
miento de las dreas y lograr resultados mds eficientes.
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A continuacién, desarrollaremos como ejemplo un caso prictico de si-
tuacion de crisis vivido hace unos anos en la Argentina.

PARTE II:
CRISIS DEL VOLCAN CHAITEN
Augusto Cervo

5. LA ACCION POLITICA EN TIEMPOS DE CRISIS

De los diferentes modelos de referencia para la formulacién y ejecucién
de politicas publicas, sin desmedro de ninguno en particular, hemos
privilegiado el denominado cuadro de la accién politica, segtin el cual
se integran de manera acabada las fases teéricas y reflexivas con las préc-
ticas y operativas. Del mismo modo, podemos encuadrar con licita cla-
ridad ejemplos y casos reales que permiten ilustrar situaciones concretas
para una mejor comprension de los distintos conceptos en andlisis.

Como se desprende de lo expresado en el capitulo sobre el mencionado
esquema de la accidn politica, las fases politicas implican una distincién
de las dimensiones que nunca se separan y siempre estdn presentes tan-
to en el pensamiento como en el accionar, lo que redunda en un per-
manente proceso dindmico, o sistema, de retroalimentacién. En efecto,
tanto en las fases de la misidn y la situacion, en las que el sujeto politico
da prevalencia a su dimensién intelectual y moral, como en las de los
modos de accion y la ejecucion de la decision, donde se da preeminencia
a la praxis operativa, la politica desplegada cuenta en mayor o menor
grado con la participacién de cada una de ellas. Con estos aportes bus-
camos, entre otros objetivos, que los destinatarios de nuestros comen-
tarios logren contar con la mayor claridad y conciencia posible a la hora
de proyectar su accionar politico y, de esa manera, tender a una mayor
probabilidad de éxito en su eficacia y virtuosidad en su recorrido.

En este orden, y dado que el presente apartado busca concentrarse en
la particularidad que supone el contexto critico o “de crisis” de una cir-
cunstancia determinada, y entendiendo esa situacién especial como un
modo no previsto ni esperado que obliga a actuar o reaccionar de manera
rdpida y efectiva para la ejecucion de las politicas piiblicas de una comuni-
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dad, nos enfocaremos, siguiendo el esquema politico fundamental, en
las fases operativas de la accién y decision politica.

6. CASO PRACTICO DE CRISIS: ERUPCION DEL
VOLCAN CHAITEN, PROVINCIA DEL CHUBUT

A modo de ejemplo ilustrativo, nos referiremos a un caso real de accién
politica en tiempos de crisis, sucedido en la provincia del Chubut a partir
de mayo de 2008, en donde, producto de la erupcién del volcdn Chai-
tén, ubicado del lado chileno de la Cordillera de los Andes y préximo al
noroeste chubutense, el gobierno de esa provincia debi6 tomar y ejecutar
decisiones que buscaron reducir al maximo el impacto de esa crisis.

En efecto, el 1° de mayo de 2008, el Chaitén entrd en erupcién y al dia
siguiente, las cenizas desprendidas del mismo cubrian gran parte del
territorio noroeste de la provincia del Chubut, afectando, entre otras,
a localidades como Esquel, Trevelin y la Comarca Andina. Ese dia, en
Esquel se oculté el sol en medio de la nube de ceniza y los habitantes
fueron uno a uno viviendo a su manera este fenémeno desconocido
hasta ese momento. Con el correr de las horas, se fue conociendo que
las comunidades chilenas habian sido evacuadas y se estaba albergando

a los pobladores donde se podia.

Chubut, al igual que el resto del pais, gozaba atin de un pujante cre-
cimiento econémico que permitia poner en marcha ambiciosos planes
de infraestructura, asi como dar contencidn y asistencia social de gran
alcance. El gobernador recientemente reelecto, Mario Das Neves, bus-
caba proyectar una imagen de provincia ordenada, planificada y gestio-
nada eficazmente. Este “modelo Chubut” seria la plataforma de lanza-
miento de una campana electoral nacional que lo promoveria como un
futuro presidente. En este orden, una crisis debia ser transformada rdpi-
damente en oportunidad. Esta visién fue tal vez la motivacién especial
que generd una inmediata respuesta, sin vacilaciones especulativas ni
miedo al error. A la hora de la toma de una decision politica fundamen-
tal, donde se comprometen recursos muchas veces destinados a otras
necesidades, resulta una condicién necesaria contar con una conviccién
propia que blinde la voluntad del decisor. Esta conviccién no es ciega ni
irracional, sino que, por el contrario, se basa y se reafirma en la visién
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politica compuesta de principios doctrinarios y valores humanos, a la
que se acude recordando cada premisa. De esta manera, el decisor logra
legitimar su accién. Sin esa voluntad fortalecida es muy dificil que la
ejecucion de la decision logre su destino, al tiempo que tampoco per-
mitird ser revisada o, eventualmente, rectificada.

En este contexto, ese mismo 2 de mayo, el gobernador Das Neves con-
formé un Comité de Emergencia Volcdnica para monitorear y analizar
la situacién, sugiriendo medidas y ejecutando decisiones. El mismo
dia, el Comité, encabezado por el propio gobernador, llegé a Esquel
y dispuso el cierre de colegios y aeropuertos. Las rutas, que permane-
cieron abiertas a pesar de la escasa visibilidad, se humedecieron con
agua para evitar mds suspension de ceniza. Con el correr de las horas,
se dio a conocer que la ceniza no era tdxica, pero si podia provocar
episodios respiratorios, enrojecimiento de ojos e irritacién de garganta.
Por prevencidn, se dispusieron planes de contingencia en el Hospital
Zonal de Esquel, para poder proveer a quienes necesitaran de barbijos y
colirios. Asimismo, se ordend el acopio de agua, ante la posibilidad de
una nueva erupcion. Por la tarde, la nube gris ya se podia divisar desde
Comodoro Rivadavia y desde la Direccién de Defensa Civil de Esquel
estimaron que, para las 18:00, el 50% de la superficie de Chubut habia
sido cubierta por la ceniza.

6.1 Identificacion del problema

Dentro del cuadro de la accién, hemos visto que la formulacién de
politicas publicas, sean planes, programas, proyectos o simples accio-
nes, responde a la identificacién de necesidades, que, a su vez, pueden
estar demandadas por la sociedad o no. Estas necesidades se presentan,
segtin el modelo légico que se utilice en la planificacién metodolégica,
como problemas. Una correcta caracterizacién de un problema pone
al decisor en la senda misma de su correspondiente solucién. En otras
palabras, no se podria satisfacer una demanda eficientemente sin iden-
tificarla. Si sucediera, serfa mds producto del azar y, en consecuencia,
insostenible en el tiempo.

Ahora bien, para identificar un problema en un contexto de crisis se
requiere entender que cada necesidad tendrd su tratamiento especi-
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fico, sin perjuicio del avance general de la gestion de la crisis misma.
Es asi que, una vez atacada la emergencia primaria de la crisis volci-
nica, y sin perder demasiado tiempo, desde el gobierno provincial
de Chubut se procedié a considerar distintos escenarios y eventuales
medidas a llevar a cabo. Entre las actividades econémicas mds impac-
tadas por la crisis volcdnica, se encontraban la ganaderia ovina y el
turismo receptivo. El ganado ovino se veia doblemente afectado, ya
que, por un lado, la ceniza volcdnica cubria densamente la lana de las
ovejas, lo que provocaba una suciedad casi imposible de remover y, en
consecuencia, un producto a obtener sin rendimiento alguno; y, por
otro lado, la dificultad alimentaria de los animales, que veian c6mo
las pasturas naturales estaban completamente cubiertas de ceniza. El
ganado ovino se encontraba en peligro grave por falta de alimentos y
por inutilidad econémica.

El sector turistico, por su parte, se vio afectado por la cancelacién
de vuelos, producto de la presencia de ceniza volcdnica en sus-
pensién que afectaba directamente las turbinas de los aviones y
tornaba imposible su funcionamiento. Ese ano de 2008, Chubut
se prestaba a inaugurar un producto turistico innovador que habia
sido fuertemente promocionado en ferias y eventos nacionales e
internacionales, consistente en unificar en la misma oferta de la
temporada invernal los atractivos de la costa atldntica, encabeza-
dos por la ballena franca de Peninsula Valdés, y los de la cordillera,
representados primordialmente por la nieve y el esqui en Esquel.
El producto “nieve y ballenas” era posible, ademds de la existencia
de los elementos naturales, gracias a la conectividad aérea de rutas
comerciales y regulares que unieran los aeropuertos de Trelew, de
Esquel, de Puerto Madryn y de Buenos Aires, asi como sus distin-
tas combinaciones con otros destinos. Asimismo, independiente-
mente de este producto en particular, el turismo invernal y de pri-
mavera de Chubut siempre conté con la participacién destacada
de los ingresos de viajeros via aérea, tanto nacionales como extran-
jeros. En ese orden, el Comité de Emergencia resolvié delegar en
los organismos vinculados a los sectores econémicos y productivos
la gestién de estos nuevos problemas identificados producidos por
la crisis volcdnica.
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6.2 Toma y ejecucién de la decision politica

Una vez concluido el andlisis de la situacién, y aceptado que los pro-
blemas productivos y de economia regional a gestionar por el gobierno
provincial serian los del sector ganadero ovino y del turistico de servi-
cios, se trazaron los posibles escenarios dentro de las diferentes alterna-
tivas planteadas. Frente al dilema ovino, se planted, en primer lugar,
garantizar el acceso a la alimentacién por parte de la mayor cantidad de
cabezas de ganado posible, para luego considerar compensaciones por
las pérdidas de valor de la lana a favor de productores locales. A su vez,
para el sector turistico se procurd estimular la demanda de turistas, para
evitar un mayor dano del mercado y su imagen, asi como también tener
en cuenta ciertas reparaciones econémicas directas.

Una vez terminada esta etapa, se procede a la toma de la decisién. To-
mar una decisién politica no implica cerrar un tema. Tampoco, que
no se pueda revisar. Simplemente, se trata de concluir un proceso que
necesita una instancia de decision para dar paso a la fase siguiente de
ejecucion de la misma. Tomar conciencia de cada etapa y fase facilita,
ademds del avance del proceso decisor, el uso legitimo de la voluntad
y el convencimiento de la decisién que se adopta. Estas caracteristicas,
muchas veces ocultas o imperceptibles, brindan un marco de fortaleza
superior a cada decisién y logran dotar, a su vez, de un prondstico mds
favorable a su ejecucién y posterior resultado esperado. En el caso que
estamos analizando, resulta oportuno destacar que, frente a una crisis
dada, la erupcién de un volcdn, y los distintos problemas desprendidos
de la misma, un gobierno local, el provincial en esta ocasién, sigue
o intenta seguir un camino que podemos relacionar con la teorfa del
cuadro de accién y, en consecuencia, identificar los distintos pasos y
fases dentro del mismo. No siempre se dardn de manera ordenada y
sistemdtica. Ese también es un dato para resaltar. La aplicacién de un
conocimiento tedrico a una practica determinada exige la tolerancia de
la comprensién del momento, hacer uso de la abstraccién para captar
dentro del tema de andlisis lo que estamos tratando de reconocer.

Volviendo al caso de estudio, finalmente se toma la decisién politica
y se prosigue. La crisis volcdnica ofrecia diversos frentes de ataque, y
el gobierno provincial, a través del Comité de Crisis, debié coordinar
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sus acciones con gobiernos municipales, con instituciones ptblicas del
orden nacional, con organizaciones de la sociedad civil y religiosa y, por
supuesto, con la propia administracién publica provincial. Esta situa-
cién generd que, dentro del mismo Comité, cada organismo represen-
tado tuviera a su vez un grado suficiente de autonomia en el proceso de
toma de decisién, que fue resuelto segin las caracteristicas y capacida-
des de cada representante. En el caso de los problemas derivados para el
sector productivo, las decisiones tomadas se llevaron a cabo de manera
totalmente integrada y coordinada, tanto con el Comité como con los
interlocutores validos del dmbito. También cabe indicar que, si bien el
margen de accién era verdaderamente limitado, fueron consideradas
distintas variables para enriquecer la propuesta. Finalmente, se arriba a
la fase de la toma de la decisién y se procede a su comunicacién para el
conocimiento de las partes involucradas. Como se trataba mayormente
de medidas de incentivo y compensacién, en virtud de las caracteristi-
cas del sector, el compromiso implicaria reajustes econdémicos y logis-
ticos dentro del propio presupuesto de los organismos productivos. En
ese momento funcionaba dentro del gabinete provincial un ministerio
recientemente creado, con una visién ligada a la promocién de ejes
productivos considerados estratégicos. En efecto, se habia puesto en
funciones el Ministerio de Comercio Exterior, Turismo e Inversiones
y dejado, por otro lado, como parte del anterior Ministerio de la Pro-
duccidn, el organismo encargado de la gestién de la agricultura, la ga-
naderia, el comercio interior y la industria. Este desdoblamiento y con-
secuente concentracién en determinados sectores por parte del Estado
provincial motivé que se profundizara el conocimiento sobre distintas
actividades econémicas que la provincia desarrollaba, al tiempo que
mostraba las grandes oportunidades que ofrecia. Por esa razdn, entre
otras, se pudo superar un proceso traumdtico de toma de decisién con
mayor firmeza y conviccién sobre lo analizado.

La ejecucién de la decisién tomada se concreté a través de una serie
de medidas, que se detallan a continuacién para su conocimiento, de
manera sucinta y resumida y siguiendo un orden cronolégico relativo
a la respuesta del Estado provincial al sector econémico mds afectado.

Como vimos, desde el mismo dia de iniciada la crisis, es decir, desde
el 2 de mayo de 2008, el gobierno provincial activé su presencia y res-
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puesta frente a la situacién. Pero para brindar un accionar sistemdtico y
eficiente, el Estado debe procesar su actuacién a través de las normas y
reglas de juego establecidas y, eventualmente, generar nuevas.

Muchas veces sucede que el mayor impedimento para actuar eficaz-
mente desde el sector publico es el propio Estado, con sus vicios y
malas practicas enquistadas en una administracién puablica desgastada
y con pocos estimulos para funcionar correctamente. Esta recurrente
situacién en muchos gobiernos locales y regionales suele ser el principal
insumo para justificar decisiones de ajuste o reduccién del Estado que
no siempre devienen en la mejor receta posible. Por supuesto, el Estado
provincial chubutense no escapaba a esa regla, pero si es justo reconocer
que, desde el punto de vista de este autor, la verificacién de dos facto-
res hizo posible que la maquinaria del Estado se pusiera en un intenso
ritmo de funcionamiento. En efecto, bajo la administracién del gober-
nador Das Neves, sin entrar en valoraciones subjetivas, se combinaron
dos elementos que, cuando se dan juntos en politica, suelen dar resulta-
dos muy significativos. La provincia contaba con los recursos econdmicos
suficientes y con la voluntad politica necesaria para poder hacer. En con-
secuencia, coexistia en el dmbito del gobierno y de la administracién
provincial un renovado aire de optimismo, basado en la posibilidad de
encontrar dentro del Estado muchas de las respuestas a problemas que
no encontraban solucién. Ese optimismo servia a su vez como motor
para atreverse a generar propuestas muchas veces desafiantes, pero que
lograban también retroalimentar en la sociedad una determinante senal
de esperanza. El circulo virtuoso de la democracia, podriamos decir,
estaba en pleno funcionamiento. Para una acabada realizacién politica
serfa necesario amigar esa orgullosa democracia con un pleno respeto
hacia la justicia para devenir en el fin dltimo del bien comun.

Mientras tanto, el gobierno provincial produce el dia 9 de mayo una
formal Declaracién de Emergencia Volcdnica, por medio del Decreto
Provincial N© 523/08, segun el cual se constituye el mencionado Co-
mité de Crisis y se crea un fondo de dos millones de pesos ($2.000.000)
para atender las urgencias mds inmediatas. El dia 27, luego de haber su-
perado el descripto proceso de toma de decisién por parte del gabinete
econdmico, se celebra un Convenio para la Recuperacién Productiva
de la Provincia del Chubut entre los gobiernos provincial y nacional,
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para comprometer una asistencia financiera directa de hasta trecien-
tos mil pesos ($300.000). Asimismo, se procede a acordar con insti-
tuciones financieras, como el Consejo Federal de Inversiones (CFI),
una prérroga en la devolucién de créditos de productores ganaderos
afectados por la crisis.

El dia 4 de junio, y mediante el Decreto Provincial N° 654/08, se crea
el Fondo Agropecuario para la Emergencia Volcdnica, que integraba
los fondos nacionales y generaba las lineas de asistencia para cada pro-
ductor. En un mes solamente, y con la nube de ceniza atin cubriendo
gran parte del paisaje de la provincia, el Estado habia logrado dar una
respuesta concreta a un problema especifico, luego de haber procesado,
como en el cuadro de la accidn politica, las fases y etapas respectivas
para la toma y ejecucién de una decisién politica.

Posteriormente, el 14 de junio, se anuncia una nueva medida, destina-
da al sector turistico de la comarca andina. Mediante un acuerdo cele-
brado entre los gobiernos provincial y de la municipalidad de Esquel,
se lleva a cabo una accién de promocién para el sostenimiento de la
temporada invernal de esqui, cuyo ntcleo es el centro de actividades de
montana La Hoya. La iniciativa consistié en la distribucién de dos mil
(2000) vduchers de combustible por trecientos pesos ($300) cada uno,
lo que redundaba en una inversién de seiscientos mil pesos ($600.000),
que eran entregados a los turistas que arribaran por via terrestre a la
referida comarca y pernoctasen por lo menos dos noches en el lugar.
Cabe hacer una especial mencién para este apartado en particular, ya
que esta medida se pensd, con un escenario favorable de aceptacién
por parte de los potenciales visitantes, para tres meses, y en menos de
transcurrido el primer mes los vduchers fueron entregados en su tota-
lidad. Dada la buena aceptacion, y en virtud de continuar cerrado el
transporte aéreo, se procedié a duplicar la distribucién de estos tickets,
que fueron igualmente utilizados por nuevos turistas.

El dfa 30 de junio, por medio del Decreto Provincial N° 813/08, se
crea el Programa de Financiamiento para la Emergencia Volcdnica, des-
tinado a acompanar emprendimientos de los prestadores turisticos de
la Comarca Andina, con condiciones altamente favorables, como un
plazo de devolucién de cinco anos, un periodo de gracia de un afio,
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una tasa fija anual de seis puntos (6%) y un monto de hasta treinta
mil pesos ($30.000) por emprendedor. Los montos de las asistencias
podian ser destinados tanto a gastos fijos como variables, y el fondo
se capitalizé con dos millones y medio de pesos ($2.500.000), para
poder atender la potencial demanda. Los municipios de la Comarca,
que habian formado parte de las interacciones en el proceso de toma de
decisién del Comité de Cirisis y, por lo tanto, estaban en consonancia
con las medidas a implementar, se encargaron de la verificacién de los
danos sufridos por cada prestador turistico, al tiempo que se mostraron
como colaboradores en el seguimiento de los correspondientes empren-
dimientos concedidos. El Fondo fue integramente distribuido y fue
restituido por los beneficiarios en menos de tres afos, lo que muestra el
grado de aceptacidn y satisfaccién que esta medida generd en el sector.

Con el estudio de este caso no se pretende presentar un ejemplo a se-
guir ni felicitar. Tampoco, mostrar un modelo a imitar, ni mucho menos.
Simplemente se trata de poner en hechos las palabras vertidas sobre lo
recomendado en la teoria sobre el proceso de toma de decision politica en
un contexto de crisis. Es sélo un caso concreto y real, cercano, si se quie-
re, en el tiempo y el lugar, que ademds conté con el protagonismo de este
circunstancial colaborador, por lo que el relato reviste un cardcter proxi-
mo a lo testimonial. Tomar decisiones politicas, o en el dmbito del sector
publico, en tiempos de crisis, de circunstancias no previstas ni esperadas,
suele generar un alto grado de preocupacién por parte del responsable en
cuestién y tornar cada vez mds grave la situacién. Ese peligroso circulo
vicioso puede ser evitado si los decisores se preparan debidamente para la
funcién publica. Estudiar casos reales de momentos criticos puede ayu-
dar a atravesarlos con menores riesgos y perjuicios.
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CAPITULO 1l

LA GESTION
PRESUPUESTARIA EN
TIEMPOS DE CRISIS

Por Emilio P. Camporini

Nos hemos reunido aqui para discutir nuestros planes, medios, politica
y recursos. Emprenderemos ese largo viaje poco antes que rompa el dia,
un viaje que para algunos de nosotros, o quizd para todos sea un viaje sin

retorno.

Este es un momento solemne. Nuestro objetivo, supongo, todos lo
conocemos bien.

Para el estimable sefior Bolsdn, y quizd para uno o dos de los enanos
mds jévenes, la situacion exacta y actual podria necesitar de una breve
explicacion...”

J.R.R. ToLkieN, El Hobbit.

INTRODUCCION: UNA BREVE EXPLICACION™

Las crisis sanitarias (y no sélo ellas, también los desastres naturales y
antrépicos) desencadenan normalmente una situacién de crisis econé-
mica donde la necesidad de gasto publico se eleva, a la vez que se re-
siente la recaudacién. De esta forma, el creciente déficit serd un desafio
en términos de financiamiento presente y de carga gravosa en el futuro.

Justamente, una de las principales consecuencias de la actual situacién
pandémica es el deterioro de la economia mundial. Las dificultades
para producir y la caida de la demanda agregada estin generando con-

14 El autor agradece la revisién y aportes al presente capitulo del Lic. Diego Corallini,
titular de la cétedra de Economia Piblica de la Facultad de Ciencias Sociales de la Univer-
sidad Cat6lica Argentina (UCA) y de la Mg. Karina Meneghetti, titular de la cdtedra de
Formulacién y Evaluacién de Proyectos de la Universidad Catdlica Argentina (UCA).
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tracciones nunca vistas en el PBI en todas las economias del planeta.
En particular, la economia argentina se ha contraido un 9,6% durante
el 2020 y el “rebote” esperado para el actual afio 2021 —en el mejor de
los casos— apenas recuperaria el 60% de dicha contraccién.

Los paises han abordado esta crisis con déficits fiscales y expansién mo-
netaria. La Argentina ha hecho lo mismo, pero el costo que deberemos
pagar serd proporcionalmente més grande que economias relativamen-
te estables.

Esto es asi toda vez que nuestro pais arrastra un problema inflacionario
de enormes magnitudes'®, sumado a una economia que no logra supe-
rar el PBI per cdpita de hace al menos 10 anos. Esta cuasi estructura
estanflacionaria de la Argentina es central para comprender los niveles
de pobreza e indigencia que sacuden nuestra sociedad hasta los cimien-
tos, donde en los tltimos 10 anos se ha pasado del 31,8% de pobreza
(2010) al 44,7% (2020)".

Asimismo, las cuentas del Sector Publico Argentino se encuentran su-
midas en un déficit de larga data'® (al menos 12 anos). Si bien el déficit
no es en si mismo algo negativo (y es la respuesta fiscal adecuada frente
a etapas contractivas del ciclo econdémico), no es viable ni justo' para
una sociedad sostener presupuestos expansivos durante tanto tiempo.
El financiamiento de dicho déficit termina siendo, necesariamente, es-
purio, mediante emisién monetaria y, en el mediano plazo, perjudicial
para la economia en tanto socava el valor de la moneda local y, por lo
tanto, arrastrando tras de si la eficacia de la politica monetaria.

15  INDEC, estadisticas de cuentas nacionales correspondientes al afio 2020.

16  Enlos tltimos 10 aios, la inflacién promedio fue del 32,5%. Elaboracién propia
sobre la base de estadisticas del INDEC y fuentes alternativas.

17 De acuerdo con el informe del efecto de la pandemia de Covid-19 en la pobreza
del Bardmetro de la Deuda Social Argentina de la Universidad Catdlica Argentina.

18 Desde el afio 2011, el déficit financiero fue del 3,6% del PBI promedio y el
déficit primario del 1,6% del PBI promedio. Elaboracién propia sobre la base de esta-
disticas de la Oficina Nacional de Presupuesto.

19 Se hace notar que el sostenido déficit publico (sin un periodo prolongado de
ahorro publico previo) no es otra cosa que financiar bienestar actual con recursos futu-
ros. En otras palabras, la sociedad argentina estd disfrutando un nivel de bienestar que
deberd ser pagado por las generaciones venideras.
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En ese contexto macro de crisis econémica, los gobiernos locales se
han convertido en la Gltima linea de contencién de la crisis social sub-
secuente. Se han visto multiplicados los gastos en ayudas y asistencias
a la poblacién, pero por sobre todo, se ha convertido al municipio en
un “empleador de dltima instancia”®® que actia como un suceddneo
del seguro de desempleo que, en los hechos*, Argentina no tiene. Por
tanto, la caracteristica comdn en los gobiernos locales es que el gasto en
personal insume en algunos casos hasta el 100% del total de recursos de
libre disponibilidad, recursos que a su vez se resienten por la crisis de las
economias regionales. Este escenario penaliza el impacto del presupues-
to como un instrumento de desarrollo local.

Entonces, ;cémo planificar y ejecutar el presupuesto en la crisis? En
principio, de acuerdo con la breve descripcién de la situacién macro
actual, se debe decir que venimos presupuestando en crisis hace mds de
10 anos. Y, de no mediar un shock externo favorable —y atin hay que
decir que ni la soja, ni Vaca Muerta nos van a permitir reducir sustan-
cialmente la pobreza y recuperarnos de la actual situacién econémica—,
seguiremos presupuestando en crisis por muchos afos més.

El desequilibrio presupuestario no se vaa revertir solo con la recuperacién
econémica y la superacién de la epidemia, sino que va a ser necesario
encarar reformas estructurales para ordenar las cuentas puablicas.

De esta forma, presupuestar en la crisis deberia tener un sentido mds
alld del simplemente “reactivo”:

20  Entre los afios 2003 y 2016, el empleo publico municipal se incrementd un 81%, de
acuerdo con estimaciones de Capello, Giuliodori e Iglesias, “Los determinantes del empleo
publico en las provincias argentinas”, trabajo expuesto durante las 52° JIFP. Una de las di-
ficultades de evaluar en profundidad esta problemdtica es la falta de estadisticas fiables, con
cobertura global y actualizadas del empleo ptblico municipal, ya que no todas las provincias
consolidan su informacién en el sistema de registro previsional.

21 Legalmente instituido por la Ley N° 24.013 de Empleo (Titulo IV); la Ley N° 25.371
del Sistema Integrado de Prestaciones por Desempleo para los Trabajadores Comprendidos
en el Régimen de la Construccidn, y la Ley N° 25.191 de Trabajadores Rurales. En la prac-
tica no cumple las funciones de estabilizador automdtico, ya que la prestacién (entre 6.000
y 14.000 pesos) y cobertura (producto del escaso nivel de empleo privado formal en la
Argentina) es muy baja.
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- presupuestar para mejorar la administracién fiscal;
- para cobrar impuestos éptimos;
- para transparentar y, por tanto, legitimar el gasto;

- para atender mds y mejor las necesidades presentes y futuras de
nuestra comunidad.

En definitiva: presupuestar para salir de la crisis, para convertir al Es-
tado nuevamente en un motor del desarrollo local, para ejercer la con-
duccién politica de la comunidad.

Si nuestro objetivo debiese estar claro, sélo resta exponer en términos
muy generales un camino para lograrlo.

Por tanto, es central, en principio, tratar la actividad financiera del Es-
tado y su relacién con la economia de una regién o ciudad. La dimen-
sién fiscal del gobierno tiene dos patas: los recursos y los gastos. Ambos
son materia de decisién social y, como tal, deben ser abordados desde
un punto de vista sistémico.

Seguidamente se trata el presupuesto como articulador entre los obje-
tivos de gobierno, la actividad fiscal y la reingenieria organizacional.
Veremos cémo la técnica de formulacién y gestién que puede cumplir
esta funcién articuladora es el Presupuesto por Programas. El mismo
se alimenta de la planificacién estratégica-operativa del gobierno mu-
nicipal, donde se ven reflejadas tanto las decisiones respecto a los fines
del Estado como los responsables, la organizacién y los medios para su
cumplimiento y, por lo tanto, una herramienta eficaz para la optimiza-
cién de la gestion publica.

Finalmente, veremos cémo las tensiones inherentes a la ejecucién de
recursos en tiempos de crisis pueden ser eficazmente conducidas con
una buena planificacién, estructura y gestién presupuestaria. Por otro
lado, la transparencia presupuestaria es la condicién necesaria para con-
ducir una negociacion de créditos y, también, requerir el esfuerzo de la
comunidad para financiar el déficit.



El municipio en tiempos de crisis - 81

1. FUNDAMENTOS DEL PRESUPUESTO PUBLICO

El fin natural de la comunidad, y de la Constitucién que la estructura, es
conseguir que todos y cada uno de los miembros de la comunidad, a través
de los cambios de cosas y servicios, obtengan cuanto necesiten para estar en
condiciones de desarrollarse integralmente acorde con su dignidad humana.

Ahora bien: la justicia es la virtud que ordena los cambios sociales a tal fin.
Por tanto, el fin natural de la Constitucién es efectuar la justicia®.

ArTURO ENRIQUE Samray, “La Consti-
tucién como objeto de la Ciencia”, en
Constitucidn y Pueblo

1.1 El presupuesto como ley

Si el fin de la comunidad es efectuar la justicia, se entiende la razén
ultima por la que tanto la Constitucién Nacional como las provinciales
y las cartas orgdnicas municipales le otorgan un papel preponderante a
la cuestién presupuestaria. Obliga al departamento ejecutivo a presen-
tarlo, y al legislativo a darle tratamiento; por lo tanto, les fija la agenda
a nivel constitucional. El Presupuesto es la tnica norma a la que se le
asigna esa importancia.

De esta forma, desde una perspectiva legal-institucional, el Presupuesto
Publico constituye un punto de contacto entre las funciones legislativas

22 Y el entrerriano continda ilustrando la relacién entre la intervencién del Estado
en la economia y la Constitucion: “La justicia, pues, coordina los cambios con el fin de que
los miembros de la comunidad tengan la suficiencia de bienes exteriores, ya que todo cuanto
el ser humano necesita para estar en condiciones de desarrollarse libre y plenamente es o
debido a cada uno), segiin ya lo enseiiaba Sécrates. Y la mds alta expresion de esta virtud,
sélo alcanzable en una convivencia humana socializada al extremo como la nuestra y cuyo
trabajo es de inmenso rendimiento, regla el cambio entre la actividad social productora de
bienes realizada por cada individuo y el conjunto de los bienes exteriores que cada individuo
recibe de los demds, preceptuando, a este efecto, que cada uno debe dar a la comunidad
cuanto le permite su capacidad productora y debe recibir segin la cantidad y la calidad de
lo que aporta a la sociedad y segiin sus necesidades cuanto la comunidad le puede dar acorde
con la fuerza productiva global de la misma. Evidentemente, asi considerada, la justicia
llega a tener naturaleza de amistad, virtud interpersonal que consiste en hacerse los sujetos
reciprocamente el bien por pura benevolencia’.
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y ejecutivas aplicando una ldgica de coordinacién vy, por lo tanto, sin
una preeminencia clara de una funcién sobre otra.

Esto es asi toda vez que el presupuesto es el plan de gobierno con la
asignacién de recursos publicos que, asimismo, deben ser apropiados a
través de mecanismos en general coercitivos. Por tanto, corresponde al
departamento ejecutivo su formulacién y presentacién.

En la medida en que dicho presupuesto constituye una autorizacién para
recaudar y gastar recursos publicos y, por tanto, afecta en un afo calen-
dario el patrimonio y bienestar de los ciudadanos y las posibilidades de
realizacién de una idea de comunidad, la decisién debe ser sometida a
su aprobacién, institucionalmente, a través de su tratamiento legislativo.

Finalmente, es el instrumento de administracion y gestion publica —en
conjunto con el resto de los sistemas de administracién del Estado—, y
su ejecucion se somete finalmente al escrutinio legislativo con la pre-
sentacion de la cuenta de inversién.

En conclusién, la asignacién de recursos publicos es resultado de un pro-
ceso decisional en el que concurrentemente el Ejecutivo y el Legislativo
determinan tanto la apropiacién de recursos privados como su aplicacién
en beneficio de la comunidad, por lo que se convierte tanto en un instru-
mento de administracién del sector publico municipal como de progra-
macién econémico-social, gestion y rendicién de cuentas.

1.2 Paradigmas y principios de la actividad fiscal

Desde la consolidacién en el siglo XIX de los Estados nacionales mo-
dernos, los paradigmas de intervencién del Estado en la economia® —o
sea, su actividad fiscal- han ido mutando en relacién con el surgimien-
to de crisis econdmicas y cambios en las concepciones politicas. En
principio, el Presupuesto s6lo era considerado como una herramien-
ta de administracién de la cosa publica, vinculado a una exigencia le-
gal-constitucional (no hay impuesto sin representacién, no puede ha-
ber apropiacién de la riqueza privada sin ley) y la provisién de bienes

23 Una descripcién interesante para ahondar en la historia de las intervenciones
publicas se puede encontrar en Iglesias (20006).



El municipio en tiempos de crisis - 83

publicos puros (seguridad, defensa y justicia). Aun asi, ya en el siglo
XIX muchos Estados-nacién proveian bienes preferentes o sociales®,
como salud y educacién, como asi también los vinculados a la infraes-
tructura para promover el desarrollo socioeconémico.

A partir de la primera mitad del siglo XX, fundamentalmente como
consecuencia de la crisis financiera mundial de los anos 30, el Estado
incorpora como funcidn la estabilizacién macroeconémica y la redis-
tribucién de la renta. Estos cambios, que se vefan como pasajeros hasta
capear la crisis, se consolidaron durante la segunda guerra mundial y
ya a mediados del siglo XX se configura un nuevo tipo de Estado: el
Estado de Bienestar.

Esta nueva concepcién del Estado encuentra su justificacién en las teo-
rias de la economia del bienestar, que postula que es posible, a través de
la apropiacién de la renta privada y el gasto pablico, mejorar el bienes-
tar de una comunidad en su totalidad. El bienestar es entendido tanto
como la capacidad de generar riqueza (eficiencia econémica) y con ello
satisfacer las necesidades materiales, como la de lograr que todos los
miembros de una comunidad disfruten de alguna medida minima —so-
cialmente determinada— de esa riqueza (equidad).

Se postula que si la apropiacién se realiza sobre la renta de los que mds tie-
nen, la afectacién negativa en el bienestar de estas personas se minimiza®.
A su vez, si el gasto se realiza de forma tal que los que menos tienen en
una sociedad reciban esta renta (a través de la provisién de bienes publi-
cos, preferentes, privados y transferencias), su bienestar se maximiza. Ob-
viamente, la apropiacién estd limitada por el efecto negativo en la crea-
cién de riqueza. De esta forma, se debe apropiar hasta el punto en el que
los agentes cambian su comportamiento y se provoca una disminucién

no deseada de las actividades productivas, de consumo, intercambio, etc.

24 Un bien preferente o social es aquel que puede ser provisto por el mercado (o
sea, un bien de naturaleza privada), pero que por alguna causa se decide socialmente su
provision por parte del sector publico. Para una profundizacion de estos conceptos, ver
Musgrave, R. y Musgrave, P (1992).

25 Ver concepto de utilidad marginal decreciente y su efecto distributivo en Pigou,

Alfred (2013).
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En consecuencia, tanto desde el punto de vista de la recaudacién como
del gasto publico, la actividad fiscal debe tender a un criterio de justi-
cia distributiva. La estructura impositiva no sélo debe ser eficaz en la
satisfaccién de las necesidades fiscales, sino que, ademds, debe ser lo
mds equitativa posible y, al mismo tiempo, afectar lo menos posible
la eficiencia econémica (o sea, la creacién de riqueza). Por otro lado,
los gastos tienden a proveer medios de subsistencia y desarrollo a los
sectores mds empobrecidos de la comunidad, a la vez que optimizan
las condiciones sobre las cuales esa economia genera y distribuye renta.

En conclusidn, el presupuesto ya no cumple sélo la funcién administra-
tiva y de “gendarme”, sino que el énfasis se fue trasladando a lo largo del
siglo XX hacia la determinacién de cudnto bienestar provee la actividad
fiscal y cémo impulsa el desarrollo de las comunidades a lo largo del
tiempo.

1.3 Rol del presupuesto en la gestién publica local

Deviene de esto que a partir la incorporacién institucional de estas
funciones, el rol del presupuesto se potencia. En esta tarea de promover
el bienestar y el desarrollo, el gobierno local toma un papel prepon-
derante: cada ciudad, cada pueblo, a partir de su idiosincrasia, con-
diciones naturales y antrdpicas, ubicacién geogréfica, etc., tiene una
funcién propia de bienestar y un proyecto de desarrollo que deben ser
satisfechos. Lo que esa comunidad “es” debe ser “realizado”. M4s atin
si consideramos que en las postrimerias del siglo XX se incorpora el
concepto de desarrollo humano integral, que no sélo incluye la satis-
faccién material como condicién de bienestar, sino también el acceso y
disfrute de otros bienes no estrictamente econémicos®. De esta forma,
encontramos procesos donde el componente mds importante de un

26 En linea con los aportes de Amartya Sen (2000), donde se introduce la dimensién
de la ética y la libertad como relevantes a la hora de definir el estado de desarrollo de una
comunidad. Ver una aproximacién interesante a la relacién existente entre las instituciones
(Estado, mercado y tercer sector), el crecimiento econdmico y el desarrollo local en Peter
Evans (2007). Asimismo, se recomienda un acercamiento a la cuestién del desarrollo huma-
no integral en las ciudades en un contexto de degradacién del ambiente en Pp. Francisco
(2015).
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plan de desarrollo local es el participativo, donde el ejercicio del de-
recho a decidir el destino de la comunidad en forma directa por parte
de los individuos, familias y asociaciones es, en definitiva, uno de los
principales objetivos.

Si lo enfocamos desde un punto de vista estrictamente econémico, se
debe promover la maximizacién del bienestar en esa comunidad en el
corto y el largo plazo. Por tanto, el plan de desarrollo local puede y debe
ser reflejado en el Presupuesto.

En el siguiente gréfico podemos apreciar la relacién entre el Plan de
Desarrollo Local, el ciclo de planeamiento vinculado a dicho plan (lar-
go - mediano - corto plazo) y el presupuesto anual.

Grafico 3.1. Plan de Desarrollo Local y Presupuesto

Modelo de integracién del Plan de Desarrollo Local

al Presupuesto Publico
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Esta funcién de planificacién presupuestaria, basada a su vez en el pla-
neamiento estratégico-operativo, debe ser complementada®” con la ca-
pacidad de gestién de los planes, programas y actividades publicas de
forma tal que las previsiones del presupuesto se trasladen efectivamente
al nivel de bienestar de la poblacién y al desarrollo local.

El presupuesto tiene un papel destacado en la implementacién exitosa
en lo que respecta a las funciones administrativas y de provisién de
bienes publicos, preferentes o sociales. Las funciones de estabilizacién
macroeconémica y de redistribucién de la renta son mds propias de
politicas macro, que exceden el marco de la gestién presupuestaria y,
especialmente, de la gestién de gobiernos locales.

De esta forma, la importancia del Presupuesto Publico en el gobierno
local es atin mayor que otros niveles de gobierno, porque dentro del
mismo se realiza gran parte del proceso de produccién de servicios
publicos, de infraestructura social y de desarrollo urbano.

Como se verd en el apartado siguiente, la técnica de formulacién presu-
puestaria que es adecuada para planificar, gestionar y evaluar con eficiencia
y eficacia estos desafios del gobierno local es el Presupuesto por Programas.

2. PRESUPUESTO POR PROGRAMAS Y RESULTADOS

Cualquier ciudadano de un pais puede preguntarse con razén qué papel juega
en la conformacién del futuro. ;Estamos caminando hacia dénde queremos?
:Sabemos lo que queremos? ;Hacemos lo suficiente para alcanzarlo?

El problema reside en si somos arrastrados por la fuerza de la corriente del
rio de los acontecimientos hacia un terminal desconocido o sabemos dénde
llegar y estamos conduciendo o contribuyendo a conducir el movimiento de
las cosas en esa direccién.

CARLOS MATUS,
Politica, planificacion y gobierno.

27 De acuerdo con Matus (1987), todo proceso decisional debe considerar un and-
lisis situacional que se sostiene en una “triada” de gobierno: el “proyecto de Gobierno”
(la calidad de las politicas, objetivos y planes piblicos que se formulen), la capacidad
de los miembros de ese proyecto (entendido como el stock de idoneidad para llevar los
planes a la préctica) y la gobernabilidad del sistema (recursos de poder y otros).
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2.1 La formulacion del Presupuesto por
Programas orientado a Resultados

La planificacién presupuestaria por programas potencia el buen uso de
recursos, los consensos para la accion y la transparencia y legitimidad
del gasto. Las categorias programdticas®®, como el programa, el sub-
programa, la actividad o el proyecto, reflejan presupuestariamente la
ejecucion de un proceso productivo de bienes o servicios, una unidad
organizativa publica a cargo (y responsable) de dicho proceso y los gas-
tos necesarios para su financiamiento.

El Presupuesto por Programas intenta cerrar una brecha respecto al pre-
supuesto tradicional identificando la finalidad del gasto: a qué politica
contribuye —aplicando el clasificador por “finalidad y funcién”- y qué
productos o servicios provee —clasificando los gastos “por programas’—,
de modo que en el ciclo presupuestario resulta posible informar, dentro
de un mismo sistema, los fines previstos y su relacién con los medios.

De este modo, mediante la formulacién del Presupuesto por Progra-
mas, se identifican y exponen los elementos esenciales que permitan
evaluar la actividad productiva del gobierno, tales como:

- Las politicas, planes, objetivos y resultados esperados del gobierno
que tengan una correlacién con los productos terminales de los
programas.

- Las conexiones entre los medios y los productos a través de las
relaciones de insumo-producto.

- Las relaciones de condicionamiento entre los productos interme-
dios y los productos terminales.

28  Una de las diferencias entre las categorias programdticas es con relacién a si los pro-
ductos (bienes o servicios) son intermedios o finales a la institucién que tiene la responsabi-
lidad general de todos los programas a su cargo:

- En el caso de ser intermedios, las categorias son las actividades, que pueden ser centrales,
comunes o especificas, y las obras componentes de los proyectos de inversion.

- Generan productos terminales, en cambio, los programas, los subprogramas y los proyectos
de inversion. Estos productos terminales son los que contribuyen al cumplimiento de los
objetivos y resultados planeados, sean de largo, mediano o corto plazo.
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- Los responsables de gestionar los procesos generadores de los pro-
ductos intermedios y de los productos terminales. El Presupuesto
por Programas identifica a los responsables de cada categoria pro-
gramdtica, por lo que queda asi definida la cadena de responsabi-
lidades internas en cada organismo o dependencia.

Todos estos elementos permiten establecer metas, realizar el seguimien-
to y garantizar la rendicién de cuentas, no sélo desde el aspecto finan-
ciero (asegurado en un presupuesto tradicional), sino también desde el
aspecto fisico (cumplimiento de metas de produccién publica).

Si bien el Presupuesto por Programas es un salto cualitativo importante
respecto al presupuesto tradicional, hay un aspecto que —de acuerdo
con la introduccién de este capitulo— no alcanza a satisfacer: ;cémo se
puede realizar la evaluacion de los efectos (outcomes) de la produccién
publica (outputs)? Desarrollar indicadores de resultado” —contenidos
en el plan de desarrollo y planes sectoriales e institucionales— y asociar-
los a la formulacién del presupuesto lo convierte en un “Presupuesto
por Programas orientado a Resultados”.

No es una transicién fécil. Puede ser asequible, en términos relativos,
identificar objetivos en el momento de formulacién presupuestaria,
pero no resulta tan accesible conectar los recursos con los bienes y ser-
vicios producidos, y éstos con los resultados o impactos alcanzados. Se
pueden cuantificar los productos finales de un programa, pero la rela-
cién entre ese nivel de provision publica y el cumplimiento de objetivos
a mediano y largo plazo no es una tarea sencilla desde el punto de vista
técnico, de gestidén y politico. En otras palabras, se puede verificar una
brecha entre lo que se hace (productos) y el impacto (resultados) en
términos de politica puablica.

Deviene de esto que el proceso requiere un esfuerzo significativo en
su implementacién. Aquellas instituciones que se han embarcado en
este tipo de reformas lo hicieron de manera incremental y paulatina,
desarrollando los sistemas paralelamente al incremento de capacidades

29  Los resultados expresan cuantitativamente los objetivos (estratégicos u operativos,
finales o intermedios). En la seccién destinada a describir la Cadena de Valor Publico se
comprende con mayor amplitud la importancia de la relacién producto-resultado.
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del personal de las dreas de apoyo y de la induccién al cambio de los
responsables de las dreas de politica sustantiva.

Si bien es exigente desde el punto de vista técnico y seguramente genera
costos en términos de viabilidad politica (costos que se deben asumir
en el corto plazo cosechando los beneficios a largo plazo), el esfuerzo de
relacionar los objetivos y resultados estratégicos-operativos (definidos
en el sistema de planeamiento) con los productos de la estructura pro-
gramdtica presupuestaria facilita la integracién entre el planeamiento y
el presupuesto potenciando a estos sistemas.

El presupuesto® se potencia porque se amplia y se completa su vision,
que debido a la anualidad se encuentra excesivamente condicionada por
el corto plazo y la restriccién de recursos. Potencia al planeamiento por-
que fuerza a una actividad naturalmente creativa a tomar contacto con
las restricciones propias de la gestién y la escasez de recursos. A su vez,
al ser el sistema presupuestario la herramienta de rendicién de cuentas
institucionalmente constituida, el planeamiento tiene un valioso insumo
de retroalimentacién respecto a la ejecucion concreta en el corto plazo de
los planes, programas y proyectos que afectan al mediano y largo plazo.

En sintesis, la presentacién tradicional del presupuesto contesta a las
preguntas:

- ;Quién gasta? (clasificacién orgdnica del gasto)

- ;En qué se gasta? (clasificacién por objeto y econémica del gasto)
En adicién, en el Presupuesto por Programas se le anade la informa-
cién:

- ¢Para qué se gasta? (clasificacién funcional y por programas del

gasto)

30  Sise desea profundizar en el modelo de integracién del plan estratégico al presu-
puesto, ver Martirene, Roberto, “Gestién por resultados y Presupuesto Piblico. Modelo de
integracién de un Plan Estratégico Institucional al Presupuesto Publico orientado a Resul-
tados”. Asimismo, se recomienda leer el articulo de Alfredo Ossorio “Sistema de gestién por
resultados y planificacion estratégica en el sector publico”.
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Y si planificamos el Presupuesto por Programas orientado a Resultados:
- ;Qué resultados se quiere alcanzar? (indicadores de resultados)

De esta forma, el debate presupuestario se empieza a centrar en los
efectos de la actividad publica, lo cual corre los recursos del centro de
atencion (inputs).

2.2 La planificacion presupuestaria por resultados y la
Cadena de Valor Publico (CVP)

La Cadena de Valor Publico’

Si la intencidn, entonces, es explorar las relaciones fines-medios, surge
un modelo denominado Cadena de Resultados®* o Cadena de Valor
Publico, que describe las relaciones causales que van de los beneficios
finales e impactos derivados de una intervencién publica hasta el gasto
incurrido para lograrlos.

Este modelo parte del postulado de que las acciones publicas tienen
como destino final la creacién de un determinado valor, en tanto se
satisfacen necesidades colectivas de la sociedad. De acuerdo con ello, la
“produccién de valor no se encuentra en el interior de las organizacio-
nes publicas sino fuera de ellas” (Mezzone, 2005).

Las principales relaciones causales de la CVP son las siguientes:
- producto-resultado/objetivo
- insumo-producto
- gasto-insumo

La direccién con que se mueve depende de si responde a la instancia del
planeamiento o si se hace desde un proceso de adecuacién de lo planeado a
la restriccién presupuestaria. En la instancia del planeamiento, la secuencia
l6gica de la decisién de estas relaciones se adecua al presente esquema:

31 Seguimos en este apartado las ideas expuestas por Sotelo Maciel en La Cadena de
Valor Piblico: un principio ordenador que previene la colision metodoldgica.
32 La OCDE utiliza més el concepto de “cadena de resultados”.
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Graéfico 3.2. Cadena de Valor Pdblico
Instancia del planeamiento: de los objetivos a los gastos

RESULTADOS PRODUCTOS INSUMOS GASTOS

La explicacién resumida del esquema es la siguiente®:

33

Objetivos/resultados. En la instancia del planeamiento, lo prime-
ro que se determina son los objetivos estratégicos y los objetivos
intermedios distribuidos en un eje de tiempo. Se trata de un esce-
nario deseable, aunque provisorio todavia. Se entiende por resul-
tados (finales e intermedios) la expresién cuantitativa de aquellos
objetivos que pueden ser medidos sobre la base de indicador(es)
representativo(s). Dentro de los resultados se incluye un cdlculo
de los efectos finales (o impacto) producidos por el logro de los
objetivos estratégicos. De este modo, el plan estratégico institu-
cional estard compuesto por objetivos cuantificables (resultados)
y objetivos no cuantificables.

Productos. Segtn la modalidad de intervencién publica resuelta
(intervencién directa, indirecta o subsidiaria, asociada), los pro-
ductos son los bienes o servicios que una institucién provee por
medio de sus programas para dar cumplimiento a los objetivos/
resultados. En tal sentido, en la etapa del planeamiento estratégi-
co se deben definir el tipo y cantidad de bienes y/o servicios (can-
tidad y especificacién de los productos) que es necesario proveer
para el cumplimiento en tiempo y forma del objetivo y de los
objetivos intermedios.

Insumos. Sobre la base de una tecnologia de produccién de bienes
y servicios, los insumos son los bienes y/o servicios y el uso de las
dotaciones de personal y del stock fisico disponibles necesarios

Esta categorizacién sigue el mismo modelo tedrico expuesto en la Disposicién N°

664/2007 del Subsecretario de Presupuesto de la Secretarfa de Hacienda (Pautas Bésicas para

el Perfeccionamiento del Presupuesto Preliminar y el Presupuesto Plurianual), http://www.

mecon.gov.ar/onp/html/disposiciones/disposicion664-07.pdf.
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para la generacién de la matriz de productos estimada en el perio-

do planeado.

- Gastos. Una vez calculada la matriz de insumos y sus especifi-
caciones, el gasto es la valoracién monetaria de la misma, sobre
la base de pautas de precio predeterminadas. El término “gasto”
no es lo mismo que “costo”, en tanto el primero sigue la meto-
dologia presupuestaria vigente. El cdlculo de los gastos, como
eslabén final de la cadena en la instancia del planeamiento, de-
termina la “demanda” de recursos financieros de la institucion
a lo largo del periodo que abarca el planeamiento, el cual debe
ser fragmentado por afio calendario y es un insumo fundamen-
tal para establecer la politica tributaria. Recordemos que en un
Presupuesto por Programas también se clasifican los recursos,
identificando de esta forma no sélo el incremento de bienestar
producto del gasto publico, sino también cémo afectamos la
eficiencia y la equidad con la recaudacién de impuestos, tasas y
contribuciones.

La demanda de gastos que surge de la definicién, por parte de cada
una de las unidades organizativas del gobierno, del nivel de produccién
publica vinculada al cumplimiento de los objetivos estratégicos, debe
ser confrontada en una instancia posterior con la restriccién presupues-
taria.

En la confrontacién entre la demanda de gastos y el financiamiento
disponible, normalmente se presenta la necesidad de ajustar los gas-
tos. Para ello, utilizando el modelo de la Cadena de Valor Publico, se
debe transitar en forma inversa el camino recorrido en la instancia del
planeamiento. Por consiguiente, el esquema en esta instancia serfa el
siguiente:
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Gréfico 3.3. Cadena de Valor Publico

Instancia de ajuste: de los gastos a los objetivos

GASTOS INSUMOS PRODUCTO RESULTADO
+/- A= 4= 4=

Como se puede observar, el volumen de gasto se reduce por la falta
de disponibilidad de financiamiento, lo cual permite adquirir menos
insumos y se traslada al resto de los eslabones de la cadena, lo que en el
mediano y largo plazo afecta negativamente a los resultados previstos.

La reformulacién de los resultados por el sistema de planeamiento se
hace necesaria, pero sélo es posible si el ejercicio de construir la Ca-
dena de Valor es realizado con cierta pericia, ya que lo deseable es que
los ajustes se realicen segun las prioridades de politicas definidas en el
plan de desarrollo y mediatizadas por el maximo responsable politico
de la comunidad. De esta forma se evita que las decisiones se tomen
exclusivamente con una l6gica financiera (como suele suceder en un
presupuesto tradicional). Por otra parte, esta afectacién en los objetivos
estratégicos debe implicar no su cancelacién (si son realmente estraté-
gicos no pueden ser eliminados), sino diferir sus metas en el tiempo,
adecuando cobertura y calidad.

Nuevamente podemos observar cémo una vinculacién entre presupues-
to y planeamiento jerarquiza y pone en valor la funcién de conduccién
politica, donde se hace relevante la fortaleza del modelo para asistir al
conductor para evaluar y readecuar la implementaciéon del pan como
consecuencia de la falta de recursos (sea en una crisis o una situacién de
relativa normalidad).

En el grfico a continuacién se pueden apreciar los eslabones de la Ca-
dena de Valor Pablico (CVP) vinculados con las aperturas programati-
cas del presupuesto.
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Grafico 3.4. Cadena de valor y presupuesto

Vinculacién de la cadena de valor (a la izquierda) con la estructura
de programas (derecha)
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Por otro lado, permite la transparencia de las decisiones, comunican-

do adecuadamente las afectaciones en eficiencia, equidad e impac-
tos en el bienestar y el desarrollo. Este modelo permite establecer los
cambios necesarios en términos de produccién publica que afectan
las politicas, y no sélo la falta de financiamiento para comprar tal o
cual insumo.

Los indicadores®

Sila definicién de metas (resultados) es la clave para el Presupuesto por
Programas orientado a Resultados, la definicién de los indicadores es la
clave para la construccién de metas. El vinculo l6gico entre el sistema
de planificacién y el de presupuesto son los indicadores. Los indica-
dores se asocian a cada eslabén de la cadena de valor, de forma tal de

34 Para profundizar en esta cuestion, se recomienda el Manual de indicadores de desem-
peno en el sector priblico de Juan Cristobal Bonnefoy y Marianela Armijo.
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obtener informacién estratégica respecto al comportamiento global del
programa en sus multiples niveles.

Un indicador es la cuantificacién del grado en que las actividades de
un proceso o los resultados de éste consiguen un objetivo especifico, lo
que permite observar el comportamiento (evolucién) de las variables
criticas de un proceso. Asimismo, a través de ellos podremos analizar
el desarrollo y la efectividad de la gestién, evaluar la contribucién (va-
lor agregado) al logro de la finalidad de la unidad (misi6én) y al direc-
cionamiento estratégico de la institucién y detectar oportunidades de

mejora.

Los tipos de indicadores pueden ser clasificados por funcién, asociados
a cada elemento:

- De resultado (1° nivel). Miden el efecto esperado del programa
o servicio.

- Indicadores desde el punto de vista del desempefo de dichas ac-
tuaciones en las dimensiones de la eficiencia, eficacia, calidad y
economia.

- De proceso (2° nivel). Miden los puntos de chequeo que hacen

posible obtener los resultados.

Gréfico 3.5. Tipos de presupuesto e indicadores

Vinculaciéon entre el tipo de presupuesto (a la izquierda)
y los indicadores seguin funcién (derecha)
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De esta forma, la utilizacién de indicadores permite evaluar el presu-

puesto brindando informacién cuali-cuantitativa respecto al impacto

que generan en la sociedad los productos (bienes y/o servicios) provis-

tos por una institucién. Esta evaluacién tiene al menos tres importantes

funciones:

Si el sistema de planificacién local se encuentra poco desarrolla-
do, los indicadores sirven para retroalimentar las decisiones ope-
rativas, permitiendo al menos una autoevaluacién del desempefio
logrado por cada unidad ejecutora.

En cambio, si el sistema de planificacién se encuentra desarrolla-
do, los indicadores pueden retroalimentar no sélo las decisiones
operativas de cada drea, sino también la del gobierno local, el di-
reccionamiento de cada una de sus dreas vinculando los planes
estratégicos de desarrollo con la asignacién presupuestaria 6ptima
para alcanzar cierto nivel de eficiencia y eficacia en el desempefio
estatal.

Por dltimo, un buen disefio de indicadores permite desarrollar
una estrategia comunicacional tnica, articulada en mdltiples ni-
veles y plazos y global (abarcando todos los temas), jerarquizando
la transparencia de la gestién del gobierno e incrementando el
nivel de legitimidad del gasto a través de la rendicién de cuentas.

Un ejemplo de la utilizacién de indicadores en el desarrollo de una

estructura presupuestaria de un programa de jardines maternales mu-

nicipal (de una ciudad intermedia del litoral argentino) lo podemos

encontrar en el siguiente grafico.
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Gréfico 3.6. Jardines maternales

Indicadores de resultado y eficiencia, eficacia y costo-efectividad

INDICADOR DE IMPACTO:
- Tasa de mujeres en PEA, empleadas y
subempleadas

- Tasa de nifos escolarizados (2/3/4 afos)

INDICADOR DE EFECTO:
- % madres con servicios s/demanda
- % de nifios escolarizados s/demanda

INDICADOR DE PRODUCTO:
- Cantidad de nifios escolarizados
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Fortalecimiento de la trama social
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2.3 Planeamiento presupuestario por escenarios
alternativos de recursos y gastos

La planificacién por escenarios es un recurso valioso, que tiene el pro-
p6sito de adecuar el presupuesto preliminar de cada drea de gobierno a
las restricciones financieras inherentes a todo proceso de formulacién.
Adicionalmente, en el contexto de la gestién o ejecucion presupuesta-
ria, es util para ajustar el gasto como producto de restricciones adicio-

nales no previstas en la etapa de planificacién.

Para ello es necesario que la autoridad financiera central (Secretaria de
Hacienda) indique los escenarios alternativos de recursos y gastos que
pueden desarrollarse en un afo fiscal, coherentes con las proyecciones
macroecondmicas locales y, por tanto, con el proyecto de ordenanza
tributaria. Con este insumo, cada secretaria debe planificar sus presu-
puestos con los niveles de riesgo (tipicamente A, B y C) en relacién con
el cumplimiento de sus objetivos estratégicos. Los ajustes se realizan en

aquellas categorias programdticas de menor prioridad.
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Si bien la confeccién de los escenarios exige un esfuerzo administrativo,
no es necesario que la elaboracién de cada escenario tenga que hacerse en
forma muy desagregada, tanto en lo que se refiere a los conceptos de gastos
como en los niveles institucionales que participan en la confeccién del pre-
supuesto. Los niveles institucionales de base participarian en la confeccién
de un dnico escenario, segtin indicaciones impartidas en la propia directiva
de la Secretaria de Hacienda, y los dos restantes los elaborarian las ins-
tancias centrales de planeamiento y programacién presupuestaria de cada
secretarfa. Asimismo, la programacién se centrarfa en los insumos criticos
(segtin relevancia econémica) y el resto se formularia en forma mds global.

2.4 Bonus track: impacto del Presupuesto por
Programas en los procesos de optimizacién de la
gestién publica local

Uno de los vicios mds difundidos en el sector publico es el hecho de
que la mayorfa de las estructuras orgénicas-funcionales se encuentran
definidas exclusivamente en la esfera politica, abandonando cualquier
intento de someterlas a un andlisis normativo-institucional. Esto se
hace aun a pesar del lastre que esa decisién impone a la conduccién, no
s6lo del Estado sino de la comunidad toda.

Las estructuras orgdnicas deben relacionarse con la planificacién y con
el Presupuesto por Programas. El principal criterio para seguir es una
adecuada combinacién entre los aspectos internos y externos de la or-
ganizacién.

Internamente, la estructura de asignacién de responsabilidades debe
estar vinculada con el proceso de produccién. Externamente, la pro-
duccién publica debe generar bienestar en la sociedad, siendo las uni-
dades organizativas capaces de realizar eficazmente aquello para lo cual
han sido creadas en el marco de lo que esa comunidad ha establecido
como sus objetivos en el plan de desarrollo y el plan institucional de
largo plazo. De esta manera, la estructura orgdnica se transforma en un
instrumento que viabiliza las decisiones estratégicas de la organizacién.

Asimismo, el presupuesto es la expresién del plan de gobierno, con la
asignacién de recursos y los responsables de lograr los objetivos estra-
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tégicos, operativos y organizacionales. Por tanto, cuando ha sido bien
disenada, la estructura programadtica refleja adecuadamente los aspectos
mis relevantes de la gestién.

Para mostrar la consistencia entre las tres estructuras (orgdnica, de pro-
cesos y programdtica), se muestra el siguiente esquema’.

Grafico 3.7. Presupuesto por Programas y reingenieria
organizacional

Del plan a la organizacién, de la organizacién
al Presupuesto por Programas

OB’ZIE?'\’:‘/:OS ORGANICA:
ESTRUCTURA ESTRUCTURA
INSTITUCIONALES
RGANIZACIONALE: ORGANICA- PRESUPUESTARIA
R e FUNCIONAL (RESULTADOS +
Ol 0s RESPONSABLES)
= = 5 5 ESTRUCTURA
ORGANICA-
PROGRAMA: RECURSOS FUNCIONAL
ESTRUCTURA DE ASIGNADOS
PROCESOS A UN PROGRAM CON

ESTRUCTURA
DE PROCESOS
(RESULTADOS)

UN RESPONSABLE:
ESTRUCTURA
PRESUPUESTARIA

En un diseno en base cero, lo primero que hay que resolver es la es-
tructura de procesos, para pasar luego a la estructura de mandos y, por
ultimo, a la estructura programdtica, que en cierto sentido integra la
primera y la segunda. En la realidad de las instituciones publicas, estas
estructuras no responden a un disefo base cero, sino que son el produc-
to de decisiones tomadas por diferentes gestiones y que en los hechos
pueden ser inconsistentes e incluso algunas o todas pueden adolecer de
fallas de fondo. Es necesario, entonces, rectificarlas hasta que las mis-
mas sean funcionales a las politicas y objetivos gubernamentales.

Uno de los aspectos fundamentales en el proceso de ordenamiento de
la gestién publica es el rol que les cabe a las unidades organizativas de apo-
yo y sustantivas. Para el logro de los resultados comprometidos en el
presupuesto, no sélo es necesario que los responsables de politicas sus-

35  Este esquema ha sido tomado de las presentaciones de los cursos de progra-

macién presupuestaria de la Asociacién Argentina de Presupuesto y Administracién
Financiera Piblica (ASAP).
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tantivas (salud, educacién, espacio putblico, deporte, infraestructura ur-
bana, etc.) planifiquen resultados y sean capaces de alinear sus propias
organizaciones a tal fin, sino que los organismos de apoyo a la gestién
funcionen adecuadamente.

Estos organismos son, tipicamente, el sistema de administracién finan-
ciera (presupuesto, contaduria, tesoreria), el sistema de planificacién
estratégica-operativa, el sistema de administracion del personal, el sis-
tema de compras y contrataciones, el sistema de gestién documental y
el sistema de informacién de gestion.

El rol de dichos sistemas es alinearse adecuadamente a los objetivos de im-
pacto institucional, para evitar la autorreferencia tan tipicamente aceptada
en la gestiéon publica local. Esta autorreferencia se debe, en parte, a la pre-
eminencia que tiene el aspecto financiero sobre el fisico (cumplimiento
de metas de bien publico) en el presupuesto tradicional. Una vez mds, el
Presupuesto por Programas es la respuesta adecuada a esta problemdtica.

3. GESTION PRESUPUESTARIA EN TIEMPOS DE CRISIS

Comprendo el sentido de la humildad.

La humildad no consiste en denigrarse a si mismo, sino que es el principio
mismo de la accidn.

Si, con la intencién de absolverme, culpo de mis desgracias a la fatalidad, me
someto a la fatalidad.

Si culpo a la traicién, me someto a la traicién.

Pero si asumo la responsabilidad de la falta, entonces reivindico mis poderes
como hombre.

Puedo actuar sobre aquello de lo que formo parte.

ANTOINE MARIE JEAN-BAPTISTE ROGER, CONDE DE SAINT-EXUPERY,
Piloto de guerra.

3.1 Tensiones inherentes a la planificacion y ejecuciéon
de recursos en crisis

Como se expuso en la introduccién del presente capitulo, la actual cri-
sis sanitaria ha provocado una aceleracién del deterioro de la situacién



El municipio en tiempos de crisis - 101

econémica argentina. Dicha aceleracién genera tensiones fiscales, aun
en el marco de las dificultades crénicas que afronta el sector publico
para satisfacer tanto las necesidades de provisién de bienes publicos y
preferentes y de sostenimiento social en el corto plazo como de creci-
miento econdmico y de estabilizacién monetaria en el mediano y largo
plazo.

A esto se le suma un contexto de gradual pero sostenido empobreci-
miento de los sistemas de gestién, sometidos durante tanto tiempo a la
discrecionalidad, producto de las urgencias y de la alta nominalidad. Si
cualitativamente la gestién presupuestaria en la Argentina (en los tres
niveles de gobierno) no es lo esperado para el siglo XXI, estas tensiones
agravan aun mds el fuerte sesgo cortoplacista del presupuesto.

Si naturalmente la gestién presupuestaria en términos cualitativos se
resiente, la gravedad, urgencia e imprevisibilidad a futuro de la actual
crisis impone necesariamente cierta ineficiencia en la asignacién de re-
cursos y, por lo tanto, un desborde cuantitativo en su ejecucidn, al
mismo tiempo que la recaudacién tributaria se resiente.

La administracién de liquidez se convierte entonces en una tarea ci-
clépea, donde las fortalezas y debilidades en la coordinacién del pre-
supuesto con los sistemas de planificacion, tesoreria y contaduria serd
fundamental.

En resumen, la necesidad de dar respuesta en términos muy cortos de
tiempo afecta negativamente un sistema presupuestario que, en el me-
jor de los casos, se sostiene sobre un proceso que requiere la interven-
cién, en tiempo y forma, de mdltiples organismos y funcionarios y
hasta incluso del Poder Legislativo, buscando un efecto a largo plazo
que le dé cierta estabilidad en el tiempo. Esta respuesta tiene caracte-
risticas nicas:

- Se toman acciones de acuerdo con los acontecimientos del mo-
mento, sin posibilidad de hacer un andlisis profundo de las causas
ni evaluacién del efecto de las intervenciones anteriores.

- La rapidez de respuesta es fundamental: una respuesta demorada
una semana puede ser incluso perjudicial por la velocidad en la
que cambian los problemas y las percepciones.
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- En tiempos normales, la no-intervencién es una opcién vilida.
Claramente, en las actuales circunstancias ese curso de accién se
encuentra vedado.

Deviene de todo esto que la funcién politica se impone fuertemente a
la burocrética. Todo recae en el conductor, sin posibilidad de media-
cién del aparato de administracién del Estado. La centralizacién de
la toma de decisiones, una caracteristica fuerte de los tres niveles de

gobierno de la Argentina, se agudiza ain mis.

De esta forma, las tensiones inherentes a la gestién presupuestaria en
tiempos de crisis se pueden caracterizar fundamentalmente en que la
tensién inherente entre corto y largo plazo se vuelve mds intensa, incli-

nando la balanza hacia el corto plazo.

Esto conlleva otro efecto asociado: se rompe el equilibrio entre las fun-
ciones politica y burocrdtica, incluso reforzando la preeminencia de la
funcién ejecutiva sobre la legislativa. No sélo se consolida el poder del
intendente hacia adentro de las estructuras del sector publico local, sino
también hacia la comunidad, ya que no se consideran herramientas

participativas.

Esta premura en la ejecucién de recursos se impone y afecta la eficien-
cia, la economia, la legalidad y la transparencia de los actos ptblicos.
Desde la dimension de los recursos, aquellos de libre disponibilidad
se reducen al minimo por efecto de la crisis econémica y crecen los
recursos afectados a fines especificos transferidos por otros niveles ju-

risdiccionales.

3.2 La presupuestacion durante la crisis

La situacion de crisis no es estdtica, sino que se va desarrollando dind-
micamente®. Esta evolucidn situacional sigue normalmente una suce-
sion de etapas, donde podemos describir el desempeno de las decisiones

36 De hecho, en la introduccién del presente capitulo se hizo hincapié en que la
crisis actual se monta sobre la naturalizacién de crisis socioeconémicas no superadas.
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presupuestarias del gobierno local en tres momentos bien diferen-

ciados.

El primer momento, caracterizado por la sorpresa y la enorme incerti-
dumbre respecto a las caracteristicas de la evolucién de la pandemia y

de las decisiones de los niveles federales y provinciales.

A continuacidn, la toma de conciencia de la situacién de emergencia
y las primeras definiciones respecto a las probables medidas y distri-
bucién de responsabilidades con relacién a conjurar los riesgos que la

pandemia acarrea.

En tercer lugar, la consolidacién de un “nuevo orden”, vinculado no
s6lo a la persistencia de la crisis sino también a los cambios que se pre-

suponen permanentes.

En las primeras etapas, las decisiones presupuestarias se toman “como
si no existiera un mafana’ y con un alto grado de legitimidad por la

conciencia del peligro y la incertidumbre.

En las etapas mds tardias, los recursos de poder y financieros escasean
y la legitimidad de las medidas se resiente. Por lo tanto, la presién para
definir los efectos de las politicas (y en consecuencia del gasto) hace
necesaria la identificacién de objetivos, ordenar el gasto a resultados y

rendir cuentas institucionalmente.

Por ultimo, la crisis se “naturaliza’ y las demandas sociales relegadas
vuelven a ser prioritarias, pero en condiciones que no son las inicia-
les. Por tanto, no sélo se requiere la rendicién de cuentas respecto a
la gestién de la crisis, sino también del bienestar “postergado” por la
urgencia. Es por ello por lo que en estas etapas, las fortalezas de la
institucién para formular, ejecutar y evaluar un Presupuesto muestran
todo su potencial.

:En qué etapa de la crisis estamos actualmente? Todo parece indicar que
nos encontramos en el momento de la “rotacién” hacia la etapa final.
Por tanto, es momento de recuperar, adquirir o desarrollar todas las
herramientas de la gestion publica para conducir a las comunidades en

un contexto que, sabemos, sera seguramente adverso.
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3.3 Un camino hacia el Presupuesto por Programas
orientado a Resultados en un contexto de crisis

En un contexto de crisis, las prioridades cambian, se trastocan hasta los
valores fundamentales aceptados por una comunidad y obligan a un
cambio de paradigma en la gestién publica. De esta forma, las fases”” de
la planificacién presupuestaria que ddbamos como “dato” se convierten
en “variables”.

De este modo, la crisis puede ser también una oportunidad para forta-
lecer las capacidades de la gestion publica local, ya que en el marco de la
lucha politica se plantean cuestionamientos respecto a un orden que, en
la percepcién de la poblacién, no responde adecuadamente a las nuevas
necesidades, intereses y expectativas.

Un proyecto politico que se proponga consolidarse en el poder no pue-
de dejar de lado este desafio, cuya arista mds compleja es redireccionar
la organizacidn estatal hacia el nuevo paradigma. En relacién con ello,
se expone a continuacion una gufa de una posible estrategia de imple-
mentacion del Presupuesto por Programas Orientado a Resultados en
la gestién publica local:

1) Importancia de la estrategia.

A nivel politico, tal vez la decisién estratégica més relevante tomada
por los responsables de conducir una comunidad sea el esquema de
subsidiariedad adoptado y legitimado socialmente. Implica definir,
en relacién con los objetivos de desarrollo local, cudl es la respon-
sabilidad del Estado, del sector privado, del tercer sector (o asocia-
ciones intermedias) y las familias en el logro de dichas metas. Este
esquema es relativamente estable en el tiempo. La caracteristica de
la crisis es que desarticula esta decisién e impone una distribucién
alternativa de roles. Esto puede ser pasajero o permanente e impacta
en la organizacién y la gestién publica de una manera determinante.

37 Notese que se habla de “fases” y no de “etapas”. Una fase no tiene principio ni fin, sino
que es parte inherente a un proceso decisional en continua revisién. Al respecto, el Manual
de planificacién estratégica de Ossorio es un buen recurso para iniciarse en el arte y la ciencia
de la planificacién.
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En la crisis, la principal definicién estratégica, por tanto, es diluci-
dar qué tan permanentes van a ser esos cambios y como conducir no
s6lo la organizacion estatal hacia el nuevo paradigma, sino también
a la sociedad toda.

Planificar por objetivos y escenarios alternativos de recursos y gastos.

Una vez dilucidado el esquema de subsidiariedad, quedaria mds o me-
nos claro (al menos desde un proyecto politico particular) cudl es el
rol del sector piblico en esa comunidad. Del rol devienen las funcio-
nesy, de éstas, la demanda de bienes y servicios que debe ser satisfecha
con algin nivel de produccién publica. De ahi la planificacién de
resultados en relacién con escenarios alternativos de recursos y gastos
(que dependerd de la evolucién de la crisis). En un contexto de crisis,
el esfuerzo de la planificacién debe estar enfocado, en un primer mo-
mento, a aquellos productos que satisfacen demandas asociadas a la
causa de la crisis, o a sus consecuencias mds graves. Luego, se puede
avanzar en los productos que generen bienestar en el mediano plazo
y, por ultimo, una vez adquirida la dindmica planificadora, acometer
las cuestiones vinculadas al desarrollo local.

Definir técnicamente la CVP para los bienes y servicios provistos
por el sector publico local.

Como los fines son alternos y los recursos escasos, es necesario definir
prioridades en términos de produccién publica. El primer paso es
entender cudles son las caracteristicas de la Cadena de Valor Puablico
de cada uno de esos bienes y servicios, de forma tal de poder asignar
a aquellos que generen mds impacto una mayor prioridad en el gasto.
A su vez, la definicién de la CVP permite la identificacién de los
indicadores de proceso, insumo-producto y resultado necesarios para
vincular el presupuesto con el planeamiento y la reingenieria.

Incorporar la planificacién a la formulacién presupuestaria por
programas y resultados.

La planificacién sin presupuesto es un sinsentido. No hay nada que
genere mds pérdida de legitimidad que promover un proceso de pla-
nificacion estratégica (a nivel local, necesariamente participativa) que
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5)

6)

no tenga efecto sobre el Presupuesto Pablico. Como se expuso en
todo el presente capitulo, justamente el presupuesto es el plan. En la
medida en que hay planeamiento estratégico, el presupuesto puede
ser “por resultados”, ya que se incorporan al mismo los impactos de la
institucion publica en el bienestar general de la comunidad.

Adoptar como criterio organizacional la planificacién y el presupuesto.

La organizacién del sector publico debe estar orientada a satisfacer
las necesidades de bien publico definidas por la sociedad en el pla-
neamiento estratégico. Las dreas de politica sustantiva van a ser mds
o menos jerarquizadas o relevantes de acuerdo con su importancia
relativa en la consecucién de impactos a mediano y largo plazo.
Asimismo, las unidades organizativas de apoyo deben alinearse a
los objetivos institucionales, promoviendo mejoras organizacionales
para incrementar la eficiencia, eficacia y economia.

Gestionar con el presupuesto.

Si el presupuesto se alimenta de la estrategia y del plan (o planes)
de gobierno, se convierte en un instrumento atil de gestién. Nos
permite tener flexibilidad, ya que, al contrario de lo que se acepta
comdnmente, el presupuesto “bolsero” (tradicional asignado a las
dreas) genera la permanente sospecha de que el intendente hace lo
que quiere, como quiere, para los fines que quiere. Esta falta de
legitimidad genera una alta rigidez, producto de la necesidad per-
manente de justificar con artilugios muy poco convincentes cada
modificacién del presupuesto. En un contexto de crisis, un presu-
puesto tradicional es, por lejos, la peor opcién en términos de ges-
tién. La metodologia mds adecuada para adaptar el presupuesto en
tiempos de crisis es reflejar con claridad (a través de indicadores
previamente establecidos) cudl es la afectacién de bienestar (pre-
sente y futuro) como producto de atender las necesidades que la
crisis impone. De esta forma, la administracién de liquidez deja de
ser una cuestién puramente financiera para empezar a rotar hacia
la discusién del impacto en el desarrollo local de las modificacio-
nes presupuestarias.



El municipio en tiempos de crisis - 107

7) Rendir cuentas y transparentar las decisiones.

La transparencia de las decisiones (tanto hacia adentro de la orga-
nizacién como hacia afuera de la misma) se encuentra intimamente
vinculada al desarrollo de un Presupuesto por Programas. Asociado
al punto anterior, este tipo de organizacién del sistema de adminis-
tracién financiera permite seleccionar adecuadamente el eslabén de
la cadena de valor en relacién con la problemdtica comunicacional
que se le impone al decisor. Desde el nivel de ejecucién del gasto,
hasta la descripcion de los procesos productivos y la cantidad de
bienes y servicios provistos, llegando al efecto concreto logrado con
esta oferta y el impacto a largo plazo, se potencia el abanico de po-

sibilidades de comunicacién al maximo.

Como se expresd ad supra, este proceso no es gratuito; insume tiempo,
recursos y poder. Sin embargo, desde el punto de vista de la gestién
presupuestaria publica, el impacto en la capacidad de gestién de la crisis

es determinante en tres dimensiones.

Desde la dimensidn politica, la conduccién del conflicto encuentra un
marco de legitimidad, donde se puede encauzar la participacion ciuda-
dana y alcanzar consensos entre las fuerzas politicas en relacién con el

nuevo proyecto de desarrollo local.

En la dimensién de la gestién publica —conduccién del aparato esta-
tal-, la planificacién presupuestaria de la accién del gobierno permite
la orientacién estratégica de las distintas dreas del gobierno para la eje-
cucién eficiente y eficaz de los planes, programas y proyectos piblicos
a través de su reordenamiento estructural, la responsabilizacién y la

orientacion a objetivos y metas.

Desde el punto de vista administrativo, incorpora nuevas capacidades
para la administracién de liquidez —flexibilidad y adaptabilidad a las
circunstancias— que permitan a su vez la bisqueda de financiamiento

de corto, mediano y largo plazo.
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4. CONCLUSIONES

Ante el conflicto, algunos simplemente lo miran y siguen adelante como si
nada pasara, se lavan las manos para poder continuar con su vida. Otros en-
tran de tal manera en el conflicto que quedan prisioneros, pierden horizontes,
proyectan en las instituciones las propias confusiones e insatisfacciones y asi
la unidad se vuelve imposible. Pero hay una tercera manera, la mds adecuada,
de situarse ante el conflicto. Es aceptar sufrir el conflicto, resolverlo y trans-

formarlo en el eslabén de un nuevo proceso.

Pr. Francisco, Evangelii Gaudium

4.1 Perspectiva de futuro para la presupuestacion a
nivel local: un llamado a construir el federalismo de
abajo hacia arriba

A lo largo de este capitulo analizamos cémo la crisis socioeconémi-
ca derivada de la actual situacién pandémica estd generando cambios
estructurales y no meramente coyunturales. Tanto las relaciones eco-
némicas como la interaccién social se estdn acomodando a una nueva
realidad y, aunque atin no queda claro cudl serd el resultado final, las
Ccosas ya no serdn como eran.

Este esfuerzo de adaptacion al nuevo escenario debe extenderse a la ad-
ministracion publica local. En la Republica Argentina, dado el nivel de
endeudamiento (tanto financiero como social), no se puede esperar del
nivel federal de gobierno mds que una propuesta que conlleve mayor
centralizacién de las decisiones sobre los recursos y los gastos y, por lo
tanto, del poder.

Actualmente, los ajustes presupuestarios siguen un criterio casi ex-
clusivamente fiscalista y, en el peor de los casos, electoralista, sin una
consideracidn relevante hacia la afectacién del bienestar y desarrollo
regional y local. Esto es asi toda vez que el financiamiento federal
directo de obras al nivel local refuerza el centralismo en detrimento
de las provincias, lo que da como resultado un gobierno central
todopoderoso interactuando con cientos de municipios sin ninguna
capacidad de fijar su propia agenda de desarrollo local y simplemen-
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te aceptando los programas “enlatados” que se implementan desde
Buenos Aires®.

En este contexto, las provincias (sobre todo aquellas de menor desa-
rrollo relativo) pierden capacidades reales de planificacién y gestién de
politicas publicas y, por lo tanto, incidencia en la definicién de los prin-
cipales vectores de desarrollo regional, como la salud, la educacién, la
justicia y la seguridad, como asi también los programas y proyectos que

permitan fortalecer el capital fisico y humano de sus economias.

Es por ello por lo que, en el dmbito presupuestario local, el desafio es
recuperar espacios decisionales auténomos, de forma tal que el riesgo
de una mayor concentracién de poder por parte del nivel central de
gobierno sea conjurado con una estrategia de coordinacién con el nivel

provincial.

Uno de los puntos clave de esta problemdtica es la falta de criterios ob-
jetivos y justos para distribuir la coparticipacién y el financiamiento de
obras publicas locales en cada jurisdiccién provincial,cuyo resultado es
que el intendente de una pequefia ciudad pase gran cantidad de tiempo
viajando por tierra y aire para “negociar” recursos afectados, y eso, com-

prensiblemente, va en detrimento de la esfera de decisién local.

Obviamente, esto conlleva la necesidad de incrementar los recursos de
libre disponibilidad, por un lado, pero también de lograr un equilibrio
adecuado en el gasto que permita orientarlos a la satisfaccién de las
necesidades que socialmente esa comunidad decidié. En consecuen-
cia, la consolidacién de un nuevo paradigma presupuestario local debe

transitar dos lineas de accién.

38  No es realista suponer que las inversiones en obras de infraestructura para el desarrollo
urbano sean financiadas localmente (aunque se pueden explorar nuevos modelos de cola-
boraciones publico-privadas en la financiacién de inversiones), pero si que el municipio sea
capaz de dotar adecuadamente de equipamiento, formacién e insumos a las reparticiones,
de forma tal que los salarios abonados se traduzcan en capacidades organizacionales para
proveer mds y mejores servicios.
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En primer término, nuevos ingresos fiscales® que puedan ser impul-
sados detectando las fuentes de plusvalia de una comunidad, ya que,
aun en las crisis, hay quienes ganan (recordar la utilidad marginal
decreciente como pardmetro fiscal), y al mismo tiempo eliminar o
morigerar los gravimenes que tengan efectos distorsivos, regresivos

o anticompetitivos.

Los criterios rectores de toda reforma fiscal deberian ser asegurar ingresos
equilibrados, volumen propio y un disefio impositivo que promueva tan-
to la equidad como la eficiencia econémica. Para lograr estos objetivos,
se debe actualizar la valuacién de los activos por variables comprobables,

fundamentalmente en el impuesto inmobiliario urbano®.

Asimismo, determinar cada tributo desde un criterio tanto econémico
como social, otorgando racionalidad a la estructura tributaria, modifi-
cando derechos y tasas irrisorias o innecesarias y suprimiendo impues-
tos que desincentivan actividades prioritarias®. Se deben referenciar los
impuestos a la realidad circundante (de acuerdo con si recaen sobre
activos fijos o méviles) y discriminar contribuyentes segiin conducta y

capacidad fiscal.

En segundo lugar, desarrollar un ejercicio de andlisis de todas las accio-
nes publicas evaluando la totalidad de los programas presupuestarios,
replanteando los objetivos estratégicos y operativos y las estructuras

administrativas existentes. Este ejercicio permitird orientar tanto el

39 Principales conclusiones de una asistencia de la Universidad Catélica Argentina a
la Municipalidad de Sarmiento, Chubut, en el marco de la reforma fiscal impulsada por el
intendente Ricardo Britapaja en el ano 2008. El equipo estuvo liderado por Gerardo Sanchis
Mufioz y el autor de este articulo.

40  Si bien es cierto que en el aspecto tributario hay una gran heterogeneidad entre los
municipios argentinos (de acuerdo con las atribuciones reconocidas a ese nivel de gobierno
por parte de las constituciones provinciales), no hay dudas respecto a que el impuesto inmo-
biliario urbano debe ser una herramienta del gobierno local no sélo para generar ingresos
propios, sino también para ordenar el desarrollo urbano.

41 La tasa de seguridad e higiene estd entre los 11 impuestos que mds recauda y tiene
efecto cascada; por tanto, es distorsivo y anticompetitivo. En general, el servicio de inspec-
cién de seguridad e higiene no se realiza; y si se realiza, no se puede justificar la imposicién
sobre la facturacién de una empresa.
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gasto corriente*” como la definicién del gasto de capital para generar
bienestar en el corto y mediano plazo, y evaluar cudnto, cémo y con
qué recursos logramos los objetivos de desarrollo local a largo plazo.

Concluimos este capitulo con la esperanza de que haya contribuido a la
comprensién del presupuesto como herramienta para lograr ganancias
importantes en términos de eficiencia y eficacia en la administracién y
la gestién generando efectos no sélo en la legitimidad y capacidad de
conjurar los riesgos de la crisis actual, sino también de las futuras, en
un mundo en cambio permanente y con alto nivel de incertidumbre.

Finalmente, esperamos que en el largo plazo, la adopcién del Presupuesto
por Programas orientado a Resultados promueva un cambio en la cultura
organizacional dirigido a fortalecer el sentido de la funcién publica como
promotor de la concordia politica y custodio del bien comun.
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CAPITULO IV

LA COMUNICACION A LA
POBLACION EN TIEMPOS
DE CRISIS

Por Enzo S. Paoletta

La infraestructura cooperativa de la comunicacién humana no sélo surge de
la manera cooperativa de vivir y pensar propia de nuestra especie, sino que
también contribuye a desarrollar ese modo de vida.

MicHAEL TOMASELLO, Los origenes de la comunicacion humana.

INTRODUCCION

En tiempos de crisis profundas, la informacién que habitualmente
brinda el gobierno a la ciudadania adquiere ciertas caracteristicas es-
peciales: la poblacién estd mds sensibilizada y el malhumor aumenta
a medida que las situaciones conflictivas van expandiéndose por todos
los dmbitos de la vida social y econdmica. Para los gobiernos locales,
esta verdad se potencia debido a la cercania natural con el ciudadano.

Generalmente, todas las crisis, y una tan contundente, global y extensa
como la del Covid-19, llevan a que el gobierno deba aplicar medidas
que, por mds que sean necesarias, suelen provocar rechazo y fastidio.
Esta conjuncién de factores, y el tener que dar noticias negativas a una
poblacién que no se encuentra de buen dnimo para recibirlas, obliga a
una comunicacién mucho mds pensada, cuidada y eficiente, es decir,
a comunicar lo necesario, en el momento indicado. También requiere
que los gobiernos locales busquen consensos y acuerdos en la comuni-
dad, sean transparentes y muestren solidez y coherencia en la toma de
decisiones a lo largo del periodo de crisis.
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Para abordar la cuestién de “la comunicacién a la poblacién en tiem-
po de crisis”, apuntaremos a resolver tres interrogantes que servirdn de
hoja de ruta para el diseno de una estrategia: ;por qué debemos reaccio-
nar?, scon qué reaccionamos? y ;como reaccionamos? Es decir, haremos
un andlisis de la situacién/diagnéstico, repasaremos las estructuras/
herramientas, y estableceremos un plan de accién/politica comunicati-
va. Para finalizar, abordaremos algunas consideraciones importantes a
tener en cuenta, que nos permitirin maniobrar esa estrategia en plena
crisis, cuando la situacién lo requiera.

Antes de seguir, es importante aclarar, mis que nada al lector despre-
venido, que este libro se inspira en los municipios argentinos, su terri-
torio, normativas, dirigentes, funcionarios y ciudadanos. Es un aporte
mds a la mejora de las politicas publicas locales, desde una mirada que
les da a la ciudad y los gobiernos locales el sitio que les corresponde, en
linea con sus aptitudes y posibilidades.

1. ;POR QUE DEBEMOS REACCIONAR? ESCENARIOS
Y OBJETIVOS

El mundo moderno impone un ritmo que es desalentador para quienes
pretenden “analizar lo que va ocurriendo” con una mirada critica y
reflexiva del entorno politico. Tenemos aqui una verdad insoslayable:
no siempre disponemos de tiempo para ANALIZAR. Menos, en si-
tuaciones de crisis. No solo se nos pasan los dias: en el cortoplacismo
generado por las crisis ciclicas y periddicas de Argentina, se nos pasan
los meses y los anos, sin la posibilidad de levantar cabeza y ver un poco
mis alld del horizonte. No se pretende aqui enfilar hacia un reproche
retrégrado a los intensos tiempos de la modernidad. Simplemente cues-
tionamos la falta de reflexién que se da en la elaboracién de las politicas
publicas de los distintos niveles de gobierno en Argentina.

Tal vez a muchos lo anterior no les suena a tragedia. Pero para quienes
se mueven y desempefan en el mundo de la gestién organizacional, y
mis especificamente en la de los gobiernos locales, la imposibilidad de
andlisis es un obstdculo que trae aparejados serios problemas a mediano
plazo. Si queremos brindar soluciones y una mejor calidad de vida a
los ciudadanos, estamos obligados a poner en préctica todo lo se puede



El municipio en tiempos de crisis - 115

generar aqui y ahora, pensando también en las generaciones actuales.

Por eso, la pregunta que debemos hacer es: ;qué debemos analizar?

Debemos analizar: la realidad que nos rodea, que se nos presenta con-
fusa, y a veces de dificil comprensién o compleja; los conflictos que
aparecen y se interponen en nuestro plan de trabajo; y las alternativas

de solucién de esos conflictos.

Lo interesante, y estratégico, en todo esto, es que cuando analizamos
generamos INFORMACION de calidad con una perspectiva personal.
De esa manera, comprendemos mejor los mensajes, gestos y necesida-
des de los demds protagonistas de nuestro dmbito laboral, y de nuestra

comunidad.

Es asi que logramos lo que todo analista, decisor o dirigente pretende:
quedar en mejor posicién para elegir las alternativas mds eficaces en la
solucién de conflictos. Aqui radica la calidad y eficiencia en el proceso
de toma de decisiones, es decir, en reducir al maximo la probabilidad de

tomar el camino incorrecto.

Si usdramos una analogia con el ajedrez, podriamos decir que analizar
permite dejar el estado de “pedn”, salirse del tablero, y comenzar a mo-
ver piezas. Ser protagonista y decisor en politica lo es todo, o casi todo:
dejamos de ser las piezas movidas, para ser los sujetos que mueven. ;La
mala noticia?: la politica no es un juego. Suficiente con que el ejemplo
del ajedrez nos permita entender lo estratégico del anilisis reflexivo y
la buena informacién. Avancemos para conocer algunos movimientos

posibles.

1.1 Lo medular en la comunicacién

Buscando un punto de encuentro con el lector de estas pdginas, vamos
a acordar que existe una intencionalidad cooperativa manifiesta en la
comunicacién humana (Tomasello, 2013). Es decir: las personas dicen,
expresan, comunican algo a personas con alguna finalidad e intencio-
nalidad. Siempre hay algo para desentranar en la gestualidad de quienes
nos rodean, y en comunicacién politica estamos obligados a observar el

pulso social: jdebemos estar preparados para escuchar a los ciudadanos!
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Y cuando se trata de desentranar el humor social, nada tiene desper-
dicio. En esta linea insistia el profesor Eduardo Allegri en aquellos
primeros cursos del Programa Geogrifico Politico Patagénico que la
UCA organizaba en ciudades del sur argentino: “Toda accién huma-
na tiene sentido y significa (...) y cuando el hombre quiere significar
algo, todo el hombre significa”. El mismo Allegri observaba metédica-
mente la intencionalidad de quien tenfa como interlocutor, y buscaba
entender no solo sus intenciones del momento, sino también, aunque
parezca exagerado, su meta en la vida. Todo un método para descifrar
la hermenéutica del individuo, en una frase tan simple: “;De qué viven
estas personas?”. En una ocasién intenté responderle. No se referia al
sustento econémico; entiendo que el profesor Allegri buscaba cono-
cer sus motivaciones mds medulares. ;Es posible manejarnos en la vida
politica reflexionado sobre las motivaciones de los ciudadanos? ;Seria
valioso que los dirigentes lo entendieran de esta manera? La respuesta
es SI. Y aqui tenemos una de las caracteristicas de lo que cominmente
llamamos estadista: alguien que desde su posicién de gobernante re-
flexiona sobre las motivaciones mds altas de los ciudadanos es alguien
que quedard mds cerca de conocer el bien comin de una sociedad en
un momento determinado.

<En qué piensan los ciudadanos? Las encuestas pueden ayudarnos, pero
son insuficientes. Se necesita de ese “arte de gobernar”, de la “prudencia
politica”, y de una importante cuota de intuicién, porque hay motiva-
ciones dificiles de medir o relevar con formularios. Y son esas motiva-
ciones las que mueven a la sociedad. Decimos quedar mds cerca, porque
pretender un conocimiento perfecto nos ubica en un lugar riesgoso, en
el que el limite con la mirada totalizadora se hace muy estrecho.

1.2 Buscando convencer por el camino de la persuasion

Desde que nacemos, tenemos inclinacién a persuadir para obtener lo
que queremos: lo hacemos con nuestros padres para obtener alimento
o manifestar nuestras emociones, en esa etapa etaria en la que no ma-
nejamos el don de la palabra. Con el paso de los anos, y la aparicién de
otras herramientas cognitivas y lingiiisticas, muchos van perdiendo las
capacidades persuasivas. La pérdida de esta habilidad es problemdtica,
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ya que en el dmbito social e interpersonal, habitualmente, la comunica-
cién es intercambio y persuasion.

Como en las primeras lineas de este capitulo, es necesario nuevamente
encontrar algunos puntos de partida en comun, aunque sean bdsicos.
sQué es persuadir? ;Qué es opinién? ;Qué es consenso? No es mds —ni
menos— que la biisqueda y el logro de acuerdos. El acuerdo es un pilar
de la democracia. Y el terreno fértil para un acuerdo que sea duradero
es la toma de decisiones basadas en anilisis correctos. Por eso, estamos
convencidos de que un buen comunicador gubernamental debe ser un
buen analista de la realidad. Y en esa linea, un buen comunicador gu-
bernamental debe brindarle a su intendente herramientas para sostener
el mejor didlogo con los ciudadanos.

Si hay didlogo genuino, con el libre juego de las capacidades persuasi-
vas de los actores sociales y gubernamentales, estaremos mds cerca de
acuerdos que mejoren la calidad institucional. Mds que una férmula,
nos referimos a una relacién lineal y reciproca: INTERCAMBIO =
ACUERDO.

Héctor Pérez Bourbon, coautor de este libro, le da un papel trascenden-
tal al acuerdo en el dmbito de la esfera politica y el mundo democriti-
co: “La voluntad general, nicleo de los sistemas democréticos, no es la
voluntad de la mayorfa, sino el baricentro de las voluntades”, asegura
en su obra Calidad legislativa. El acuerdo no solo es condicién para el
eficiente desempeno de las legislaturas; su alcance es mucho mayor:
“La verdadera esencia de la democracia es el consenso, el acuerdo” (Pé-
rez Bourbon, 2020:91). La votacién, que muchas veces ponemos en
el centro de escena, “... es el dltimo recurso democrdtico para poder
tomar decisiones cuando no existe acuerdo suficiente” (Pérez Bourbon,

2020:91).

1.3 Los medios de comunicacién

Es momento de analizar los medios de comunicacién, y sus efectos en
la poblacién. Para que nuestro ideal de ciudadanos con participacién y
comprometidos pueda darse en la realidad, necesitamos que se nutran
de buenas fuentes de informacidn, y que el proceso sea transparente. Se
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debe, por lo tanto, repasar cémo se da esa relacién y ese consumo de
medios en la época actual y cémo se dio en el pasado reciente.

Desde el periodo de entreguerras, en el siglo XX, distintas teorfas se han
desarrollado en torno al proceso comunicativo social, y cémo éste afec-
ta la interpretacion de la informacién disponible para los ciudadanos.
Sintetizando de manera casi exagerada, partimos de la denominada
BALA MAGICA, teoria que determina las audiencias como imperso-
nales, aisladas y pasivas, donde la informacién es “inyectada’. Seguimos
con la teorfa de la AGENDA, donde se da una imposicién tanto del
temario —de qué se debe hablar— como de los cédigos de interpretacién
de la realidad. Y si de reacciones del ptblico hablamos, es importante
mencionar la siempre vigente ESPIRAL DE SILENCIO, en la cual la
opinién publica sélo puede ser expresada en publico cuando no hay
riesgo de sanciones; aqui solo se impone la actitud predominante.

Estas tres teorfas explican procesos que se fueron sucediendo en el tiem-
po, en una no tan clara secuencia. Y debemos considerar que, residual-
mente, atin afectan a buena parte del proceso comunicativo y, por ende,
a la poblacién.

Vayamos ahora al ciudadano: ;la misma informacién afecta de la mis-
ma manera a diversos sujetos? La respuesta es NO. Para repasar estas
diferencias individuales se debe recurrir a lo que Festinger denominé
“disonancia cognitiva’:

1. Elinterés: la motivacién que el destinatario posee en relacién con

el tema del mensaje.

2. La exposicidn selectiva: el interés de la audiencia se concentra en
los mensajes que mds se adaptan a sus propias actitudes y valores,
evitando lo internamente conflictivo.

3. Percepcidn selectiva: la interpretacion se produce en funcién de la
predisposicion, valores y actitudes del receptor.

4. Memoria selectiva: el destinatario suele recordar mejor aquello
que favorece y es compatible con sus propias opiniones.

Se visualiza, entonces, que en un proceso comunicativo tipico de las
sociedades modernas es muy comun que se den distintos tipos de in-
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terferencias. Una inadecuada configuracién, intencional o no, de esas
caracteristicas cognitivas arriba mencionadas, puede generar interferen-
cias en la comunicacién y, en consecuencia, una parcial o total “falsifi-
cacién” de la informacién. Hoy lo llamamos fake news, pero jsiempre
existid!

Siempre se debe tener presente la existencia de esa serie de fallas que, in-
tencionales o no, interfieren en el proceso comunicativo gubernamen-
tal. Algunas de estas fallas pueden detectarse, analizarse y solucionarse a
través de la psicologia del rumor, que repasaremos en el dltimo punto
de este capitulo.

Y continuando con este andlisis, desde el sujeto o ciudadano, podemos
también preguntar: ;qué busca en los medios de comunicacién? Para
responderlo, haremos otra pregunta: jen qué nos basamos para elegir
los medios a través de los cudles nos informamos? La respuesta no deja
de ser significante, ya que la intencién en la eleccién del medio, sus
usos y gratificaciones, serd la vara a través de la cual podremos determi-
nar si estamos en el camino correcto.

Ejemplifiquemos. Leemos un diario determinado por alguna de las si-
guientes razones, por varias, o por todas:

- Informarnos

- Identificarnos
- Integrarnos

- Entretenernos

A veces, o muchas veces, el diario con el cual nos identificamos no nos
estd informando de forma objetiva. Terminaremos muy gratificados al
leerlo, pero mal informados y en mala posicién para la toma de deci-
siones. Habrd que elegir, entonces, o por lo menos ser conscientes del
resultado de esa eleccién.

1.4 El intendente en escena: recorrer como habito

El marketing es insuficiente cuando buscamos que los acuerdos entre
dirigentes y ciudadanos sean sélidos y a largo plazo. Toni Puig (2003)
asegura que “para comunicar con los ciudadanos no es suficiente la



120 - El municipio en tiempos de crisis

comunicacién de marca a través de los medios masivos de comunica-
cidén, se necesita mucho de comunicacién directa, de intendentes que
recorren, y dejan tan claro su valor de gobierno, transformandolo en un
habito”. Intendentes que recorren son intendentes que caminan, cami-
nan mucho, y dedican tiempo de calidad a sus ciudadanos. Y cuando
hablamos de tiempo de calidad, no nos referimos al tiempo electoral.
Todo el plazo que dura una gestién debe ser considerado como tiem-
po valioso para recorrer y entender los problemas de una comunidad.
Y, justamente, el periodo electoral atenta con ese entendimiento. El
periodo electoral tiene su propia inercia, y a pesar de que empuja a la
politica a caminatas, actos y eventos frenéticos, es dificil pisar firme y
establecer vinculos duraderos entre gobernante y ciudadano. Lo elec-
toral es demasiado efimero y coyuntural para consolidar ese vinculo
comunicacional. Claro que no le quitamos su valor, ya que ese tiempo
electoral es absolutamente necesario (condicién necesaria) para acceder
al gobierno.

¢Y cémo se comunica en esos recorridos? En el inicio del capitulo
habldbamos de la persuasién como herramienta para lograr acuerdos.
Para persuadir, el dirigente o gobernante debe ser claro y eficaz en su

mensaje. Es aqui donde debemos recordar que para una comunicacién
eficaz se debe “hablar bien”.

Hablar bien supone pensar bien (poder analizar), tener algo para de-
cir, saber de qué se habla. También supone estudio de los temas, de la
formas de pensar sobre los temas, de la forma de expresarlos. Y, por
tltimo, hablar bien supone hablar frecuentemente.

La calidad de la sociedad depende de la calidad del acuerdo;
la calidad del acuerdo depende la calidad de la comunicacidn;

la calidad de la comunicacién depende de la calidad del hombre.

Dice Toni Puig: “Comunicamos cémo somos, cémo queremos ser, y
cémo queremos que sean la ciudad y el mundo. Comunicamos, pues,
con singularidad. Para que los ciudadanos crean en la marca, en la ciu-
dad y la vida que nos presenta, traza y consigue” (Puig, 2003:189).
Cuando hay una comunicacién transparente y sélida, el ciudadano re-
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fuerza su creencia en el proyecto social. Y esa creencia muchas veces se
da cuando media una realidad que trasciende lo material.

No estd de mds recordar aqui al mitico alcalde de Florencia Giorgio La
Pira, quien solia realizar largas caminatas, ya como exalcalde, luego de
las inundaciones que llevaron a la histérica ciudad italiana a una crisis
en todo sentido. Recuerda el exembajador argentino ante la santa sede,
Pedro J. Frias (2005), que en los dias posteriores a la inundacidn, se
reunié y caming junto a La Pira, quien “sentia necesario mezclarse con
la gente, y su presencia suscitaba alegria, didlogos brevisimos, y espe-
ranza’, destacindose en cada didlogo la palabra coraggio. De esas cami-
natas penosas por las calles de Florencia junto a La Pira, Frias rescata que
“el instinto social de conservacion no opera sin unir fuerzas y acercar in-
tenciones, la discordia impide la reconstruccién” (Frias, 2005). El propio
La Pira habia definido esa actitud de recorrida espiritual y pragmdtica a
la vez, cuando muy joven escribia: “No basta con una actitud interior, es
imperioso que la vida se construya a través de canales externos que la ha-
cen circular por la ciudad del hombre, hay que transformar la sociedad”
(La Pira, 1932). Aqui reside la esencia del liderazgo.

2. ;CON QUE REACCIONAMOS? LA ESTRUCTURA'Y
LOS MEDIOS

Destacdbamos hace unos anos en el Manual de gestion municipal (Arrai-
za etal., 2019), que la comunicacién desde el gobierno local ha tenido
un fuerte cambio de paradigma en la Gltima década. En Argentina,
ese cambio se viene dando desde un modelo que podria denominarse
“norteamericano”, enfocado en la perspectiva electoral y de gestion, a
un modelo “de marca”, de origen mds europeo, enfocado en el posicio-
namiento y definicién de un estilo de vida comunitario.

Quien se propone comunicar una buena gestién tiene como objetivo
primordial preservar el poder, y con esa meta se desarrollard la actividad
de difusién de las politicas puablicas locales. Por esa razdn, la comuni-
cacién del gobierno local a través de los resultados de gestion tiene su
relacién natural con los procesos electorales. El inconveniente es que,
como mencionamos anteriormente, esta relacion tiene una tendencia
cortoplacista, ya que se mimetiza con los tiempos electorales. El riesgo



122 - El municipio en tiempos de crisis

es conocido, y se puede constatar fécilmente en las gestiones locales de
nuestro pais: si el interés electoral absorbe gran parte de los tiempos
de la gestién, se pierde el horizonte y la posibilidad de planificar el
desarrollo. Y cuando no se planifica, se pierde la posibilidad de validar
las decisiones sobre obras e inversiones estratégicas en consensos que
integren a todos los espacios de una comunidad.

2.1 La comunicacién del gobierno local a través
de la marca municipal

Cuando buscamos ampliar el horizonte, para evitar la trampa de una
gestion basada en los procesos electorales, aparece como alternativa la
fijacién de metas a largo plazo, que confluyen en la ciudad “deseada”.
Ese ideal puede representarse en la marca ciudad, un concepto parti-
cipativo y plural. La marca ciudad ha tenido desde principios de los
noventa un modelo que se transformé en caso de estudio para quie-
nes buscan posicionar una ciudad con un perfil determinado. Un caso
testigo es el de Barcelona, que luego de las Olimpiadas del afo 1992
logré reinventarse para posicionarse como una de las metrépolis mds
destacadas de Europa. El secreto de este fuerte desarrollo de la imagen
de la ciudad catalana puede basarse en la exitosa manera de comunicar
que ha tenido el gobierno local de esa ciudad.

Uno de los gestores de ese estilo —a quien se cité en el apartado ante-
rior— fue el urbanista y comunicador Toni Puig. Claro que la genera-
cién de la marca ciudad no es un proceso tan sencillo como muchos
creen. Aclara Puig en una de sus obras que “para comunicar con
los ciudadanos no es suficiente la comunicacién de marca a través de los
medios masivos de comunicacién”. El cataldn sostiene que el proceso
de generar una marca va estrechamente vinculado al de sostenerla en el
tiempo, ya que cuando se logra posicionar una marca publica munici-
pal, hay que mantenerla y potenciarla (Puig, 2003). Decenas de ciuda-
des argentinas implementaron en los tltimos 20 afios esléganes y mar-
cas de identificacién que, en muchos casos, sucumbieron al cambiar la
gestion politica del municipio. Es probable que en esas situaciones haya
fallado la generacién de consenso y acuerdos a la hora de crear la marca.
Sin esto ultimo, la marca ciudad tiene los dias contados.
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Ahora, ;cémo debe implementarse ese tipo de comunicacién para
sostener una marca en el tiempo? Lo importante es mantener la
diferenciacién, que es lo que originé la creacién de la marca. Por esa
razén, la comunicacién también debe ser “diferente”. “Comunicamos
de una manera Unica, diferente”, expresa Puig, y agrega que esto
debe lograr concretarse “en complicidad con los ciudadanos™ (Puig,
2003:189). En esta perspectiva, la participacién de los ciudadanos en
la eleccién de su “vivir la ciudad” es primordial para logar un perfil de
urbe sélido, basado en un fuerte consenso, con convicciones sobre un
estilo de vida y unos valores particulares.

Es también interesante lo que Jorge Dell’Oro asegura en este sentido:
“Guste o no, las ciudades se ven obligadas a competir para atraer ne-
gocios, inversiones, visitantes y ser elegidas”. “Para ello necesitan posi-
cionarse para conseguir diferenciarse mediante el aprovechamiento de
valores locales tinicos que les permitan obtener una posicién competi-
tiva mejor con respecto a otras’ (Kornelli et al., 2008). Los gobiernos
locales, por lo tanto, deben entenderse y situarse en esa pluralidad que
los obliga a posicionarse y diferenciarse positivamente.

2.2 La relacidon con los medios tradicionales
de comunicacion

Los municipios actualmente comunican su gestién en un universo me-
didtico cada vez mds complejo y diverso. Pero si nos enfocamos en los
que se consideran medios tradicionales de comunicacién, es impor-
tante revisar algunas caracteristicas comunes de los mismos, como la
presuncién de “independencia’. La independencia de los medios es un
factor sumamente importante para la democracia, ya que las noticias
politicas representan una fuente de informacién esencial para el ejer-
cicio de la ciudadania. Pero al mismo tiempo, en un sistema de libre
mercado, los medios son ante todo empresas, cuyo principal objetivo
es ganar dinero. Esto genera tensién en el producto cultural de las no-
ticias. En un sistema democrdtico, los medios de comunicacién tratan
de cumplir su rol de “perro guardidn” manteniendo una relacién adver-
saria con los politicos (y las empresas) sobre los cuales reportan, con el
fin de evitar su despotismo.
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Para analizar mejor este vinculo entre gobierno y medios tradicionales
de comunicacién, podemos detectar lo que Jaqui Chmielewski deno-
mind “relacién simbiética”. Ese nexo entre los medios de comunicacién
y la politica se da en un terreno propicio para que los politicos usen a
los medios en su beneficio, “mientras que al mismo tiempo, los medios
periodisticos utilizan a los politicos segtin su conveniencia” (Chmie-
lewski, 1996:61-63). Se ven aqui dos esferas de poder que se necesitan
mutuamente, y cada una obtiene cierta ganancia en esta relacién. Di-
cha situacién entre politicos y medios tiene una consecuencia en las
noticias: por un lado, éstas son una fuente de informacién esencial para
el ejercicio de la democracia, y necesarias para el electorado; pero por
otro lado, “son un producto que juega bajo las reglas del libre mercado,
dependiendo en este caso de los ratings y la venta de espacios de publi-

cidad” (Chmielewski, 1996:63).

Cuando se analiza el suministro de informacién desde el gobierno o la
gestion, debe destacarse que los periodistas muchas veces saben que en
ocasiones son “manipulados” cuando se les proporciona informacién,
imdgenes o audios. Sin embargo, son conscientes de que estdn condi-
cionados, ya que “trabajan en un marco extremadamente competitivo”,
en el que estdn presionados para seguir en carrera. En ese contexto, un
periodista no puede dejar de presentar las mejores imédgenes (fotos o
videos, datos, estadisticas) disponibles, que son, muchas veces, las que
se le proporcionan desde un gobierno.

Por otro lado, es notable cémo los medios de comunicacién se tornan
mds importantes cuando se intenta persuadir a un electorado indepen-
diente de mayor magnitud. Sin embargo, destaca Chmielewski (1996),
cuando los partidos mantienen una fuerte relacion con sus afiliados, el
poder de los medios tiende a ser menor. Claro que un factor adicional a
tener en cuenta es la tradicién democritica de cada pais.

2.3 El rol del &rea de comunicacién del municipio

Como adelantibamos en el primer apartado de este capitulo, comu-
nicar con eficacia es imprescindible para un correcto desarrollo de la
gestion gubernativa local. No basta con que una gestién sea buena,
hay que saber comunicarlo. Y por esa razén, todo gobierno local de
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municipios con mds de 10 mil habitantes debe estar provisto en su
organigrama de un departamento de comunicacién (es decir, un drea
que esté integrada por lo menos por un director/vocero y dos asisten-
tes). Los recursos humanos podrdn variar en relacién con el tamafo de
la administracién y la localidad, pero la infraestructura material y el
capital profesional deben estar a la altura de lo que la gestién pretende
como accién gubernamental.

En esta linea de pensamiento, es clarificador el andlisis de Emilio Gra-
glia, para quien el equipo de planeamiento de un gobierno local “debe
prever y anticipar cémo, quiénes y cudndo van a comunicarse (infor-
marse y divulgarse) las actividades planificadas o ejecutadas por una
parte y, por la otra, cémo, quiénes y cudndo va a controlarse (analizar-
se y corregirse) la comunicacién” (Graglia, E., 2014:124). Es impres-
cindible aqui un equipo de planificadores “que conozcan y entiendan
respecto de la comunicacién gubernamental y administrativa y, de esa
manera, puedan anticiparla y configurarla” (Graglia, E., 2014:124).
Esta tarea, por lo tanto, no puede quedar librada al libre entendimiento
y actuacién de otras aéreas municipales.

En el terreno de la difusion de las politicas publicas, Graglia enumera cua-
tro fases: 1) informar las actividades planificadas o ejecutadas (o sea, comu-
nicarlas de manera personalizada); 2) divulgar las actividades planificadas o
ejecutadas (o sea, comunicarlas masivamente); 3) analizar lo comunicado
(buscando fallas en la comunicacién, tanto el secretismo como la demago-
gia); y 4) corregir la comunicacion (si se hubieran detectado fallas tanto en
la informacién como en la divulgacién) (Graglia, E., 2014:125-130).

Buscando establecer una metodologia apropiada para la difusién ma-
siva de los programas y acciones y politicas municipales, se detectan,
ademds, cuatro ejes de accién que se complementan. Se enumeran a
continuacién segun el nivel de complejidad en su implementacion:

- Envio de gacetillas informativas a los medios de comunica-
cién: diarios impresos y digitales, radios y sefales de televisiéon
existentes en la regién, de alcance local y regional. Las gacetillas
pueden elaborarse como articulos informativos o notas periodis-
ticas, en este ultimo caso utilizando declaraciones de referentes
del gobierno local.
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- Campana publicitaria grifica, televisiva y en redes, publici-
dad en radios: implementar piezas publicitarias que contengan
datos sobresalientes relacionados con las politicas municipales.
Publicidad online en webs de cimaras empresariales, portales de
noticias (diarios digitales), buscadores, redes sociales y aplica-
ciones de smartphones y otros dispositivos méviles. Carteleria
gréfica callejera, pantallas LED y senalética publica.

- TICs: creacién de una pdgina web informativa del gobierno lo-
cal que presente las principales politicas publicas y programas de
accién, permitiendo la interaccién del ciudadano y la posibili-
dad de realizar trdmites de distinta complejidad. Implementa-
cién de aplicaciones méviles (apps) propias del municipio para
la gestién de servicios locales, la difusién de las politicas publicas
y la agenda local. Este segmento tuvo un papel fundamental en
el contexto de pandemia, permitiendo la gestién y cobro de una
importante cantidad de servicios municipales, en aquellas ciuda-
des que ya tenian un portal web consolidado.

- Comunicacién directa: presentacién de las principales caracte-
risticas del municipio, su evolucién y su gobierno en organismos
publicos y privados, ONG, cdmaras empresarias y exposiciones
provinciales y nacionales. Charlas a cargo de funcionarios del
municipio con publicos interesados.

En todos los casos mencionados, es necesario un andlisis y monitoreo
de la efectividad que se buscaba. Y en este orden, el de la evaluacién de
dicha politica, el gobierno local debe “identificar cudnto han contribui-
do nuestras acciones y eventos a generar consensos de aprobacién en
torno a nuestras politicas”. En linea con esto ultimo, los mejores ins-
trumentos para evaluar dicho avance son “los relevamientos de opinién
publica en toda su variedad” (Graglia, L., 2020:288).

2.4 La otra cara de la comunicacion municipal: la
participacion ciudadana

erminamos donde empezamos, en la trascendencia del sujeto en un
Tt dond lat d del t
genuino proceso de comunicacion politica. En la sociedad actual, el
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hombre quiere participar, no se contenta con estar representado (Llere-
na Amadeo y Ventura, 1997). Y en esa linea destaca Carlos Sacheri: “La
nocién de participacién constituye un concepto clave en la doctrina
del orden natural... y puede hablarse hasta de un derecho natural a la
persona humana a la participacién en la vida social”. Pero ello es ade-
cuado siempre que se incluyan en la idea “... las notas de competencia
y de responsabilidad, pues ambas definen los criterios bésicos que han
de presidir los diferentes grados y modalidades de participacién de cada
persona en las distintas actividades sociales” (Sacheri, 1979:173-176).
Posteriormente, el mismo autor aclara que “para poder participar ac-
tivamente en algo es menester tener la competencia para la funcién a
cumplir y ser responsable de las opiniones y decisiones que se adopten
existen diferentes niveles y formas concretas de participacion en la vida
social”. Reducidos a los esenciales, tenemos, segtin Sacheri, tres grados
distintos:

1. Informacién: se participa en algo desde el momento en que se
estd al tanto de los problemas, de las opiniones, de las alternativas
de eleccién, etc. En lo que respecta a la participacién social y

politica, este nivel es de acceso general.

2. Consulta: se participa activamente cuando una persona es invi-
tada a dar su opinién y asesoramiento sobre temas de su compe-
tencia. Por lo tanto, la capacidad de cada uno determinard en la

préctica el grado de participacién que debe setle reconocido.

3. Decisidn: la participacién en las decisiones a adoptarse implica el
mayor grado de actividad posible. La experiencia muestra que asi
como todo aquel que debe ser informado de algo tiene derecho a
emitir su opinién, no todo consultor o consejero retine las condi-

ciones para decidir.

Para que la comunicacién a la poblacién goce de eficiencia y transpa-
rencia, la participacion responsable y metddica de los ciudadanos es
condicién necesaria. Los vecinos deben informarse responsablemente,
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e involucrarse para lograr ser parte de este proceso y lograr la retroali-
mentacion de la secuencia. Volveremos sobre esto en el ltimo apartado
del capitulo.

3. ;COMO REACCIONAMOS? LA ESTRATEGIA

Entendiendo el marco situacional y las variables a interpretar, y cono-
ciendo las herramientas y recursos a utilizar, es tiempo de ir a la accién:
scémo reaccionar ante las crisis?

Tenemos aqui nuestro gran estudio de caso contempordneo, la crisis
generada por la pandemia del virus Covid-19. Desde principios del
2020, una adecuada estrategia de comunicacién de crisis se convirtié
en un pilar fundamental para la buena implementacién de las medidas
de contencién de esta verdadera tragedia sanitaria. Todos los niveles de
gobierno necesitan elaborar e implementar estas estrategias de comu-
nicacion.

Puede decirse que hasta hace unos afios, las recomendaciones para
comunicar ante contextos de crisis eran mds generales y se enfocaban
mds en una cuestion de imagen que en el bienestar de la poblacién.
Desde la Secretaria de Asuntos Municipales (2015) del gobierno na-
cional, se recomendaba que ante situaciones complejas se debia actuar
de manera proactiva, “porque de eso depende la imagen de la gestién,
del intendente y de sus funcionarios”. Debemos agregar que de eso de-
pende también el futuro de la ciudad. En el mismo Instructivo de
Comunicacién Municipal redactado por el Ministerio del Interior, se
destacaba la necesidad de identificar en las crisis “qué sector de la so-
ciedad se ve mds afectado con la situacién y establecer las prioridades
comunicativas, responder a las preguntas: ;Quiénes son los mds afec-

tados? ;Dénde estdn? ;Cémo se llega a ellos?” (Secretaria de Asuntos
Municipales, 2015:23).

A esa tarea nos encomendamos en esta obra, repasando recomendacio-
nes pricticas para ser puestas en accién por los gobiernos locales. Pero
agregamos que de esto no solo depende la imagen de una gestién y sus
funcionarios, sino también el bienestar, la salud y la propia de vida de
los ciudadanos.
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Repasando la historia reciente, sabemos que la pandemia de coronavi-
rus ha puesto a los gobiernos ante el desafio de implementar medidas
de salud publica para contener la propagacién de la epidemia mediante:
la promocién del distanciamiento social, la obligacién de trabajar desde
el hogar,el cierre de instituciones educativas, comercios y eventos, y la
implementacién de aislamientos preventivos y cuarentenas.

“Estas medidas de contencién de la epidemia estdn destinadas a ‘apla-
nar la curva’ de crecimiento de la enfermedad y, de ese modo, reducir
los riesgos de saturar al sistema de atencién médica de emergencia
y, mds importante adn, salvar vidas”, asegura Romina Nicaretta, del
Centro de Conocimiento del BID. Ahi estd la clave y objetivo de
todo el plan de comunicacién: nunca habrd que perder esto de vista
si se quiere que todas las acciones y politicas a implementar tengan
sentido.

Para esta investigadora, que se nutre de la informacién generada por las
plataformas de recoleccién de datos de la organizacién bancaria inter-
nacional, dado el actual escenario, “una adecuada estrategia de comuni-
cacién de crisis se ha convertido en un pilar fundamental para la buena
implementacidén de las medidas de contencién” (Nicaretta, 2020).

Las medidas de contencién para la lucha contra la enfermedad ponen a
los gobiernos frente a tres desafios de comunicacién, segtin Nicaretta.

a) INNOVAR. Cambiar las normas sociales. El distanciamiento
social obliga a los ciudadanos a limitar sus interacciones fisicas.
Por ejemplo, los empleados pueden verse forzados a trabajar
desde sus casas y los estudiantes a tomar sus clases online, en
modalidad virtual.

b) NEGOCIAR. Saber gestionar los conflictos de intereses.
Obligar a las personas a quedarse en sus casas afecta los negocios,
y los trabajadores del sector informal pueden sentir que no les
queda otra opcién que desobedecer las medidas de contencién
para poder pagar sus cuentas y alimentar a sus familias. También
una buena parte del sector formal se ve seriamente perjudicado
por las restricciones a determinadas actividades econdmicas, ya
que son su principal fuente de ingresos.
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c) CONTROLAR. Asegurar el cumplimiento de las normativas.
Las medidas de contencién pueden llegar a mantenerse por va-
rias semanas, y el cumplimiento durante ese periodo serd clave
para el éxito de las mismas. Sin un control adecuado, no tienen

sentido las restricciones.

La investigadora y especialista del BID proporciona también diez va-
liosas recomendaciones para los gobiernos sobre una buena comu-

nicacién de crisis.

Estamos de acuerdo aqui en que los gobiernos locales pueden desem-
penar un papel crucial frente a estos desafios gracias a su proximidad
con la poblacién y su conocimiento de las condiciones locales y de sus
interlocutores especificos. Una buena estrategia de comunicacién y su
implementacién a nivel local pueden contribuir en gran medida a con-
tener la epidemia. Recomienda Nicaretta (2020):

1. Definir los objetivos.

En este caso, el objetivo deberia ser desacelerar la propagacién de la
enfermedad. Por lo tanto, los gobiernos deben tener muy en cuen-
ta este indicador. Sin embargo, dado el tiempo que llevara ver el
impacto de las medidas, los gobiernos deberian asegurarse de que
el plan incluya el monitoreo de ciertos indicadores intermedios de

desempeno (ej.: efectividad de la comunicacién).

2. Definir los principales receptores y canales de comunicacion.

Se necesita identificar quiénes serdn los principales receptores y
cémo llegar a ellos en forma efectiva. Es crucial que los gobiernos
comprendan sus necesidades, de modo que puedan emitir mensajes
especificos sobre los puntos que mds los preocupan y hacer que di-
chos actores tomen las medidas de contencién deseadas. Los gobier-
nos deberfan considerar emitir mensajes especificos para distintos
grupos etarios y segmentos de la sociedad, tales como los trabajado-
res del sector informal, duefios de pequefios negocios, empleados,

adultos mayores, etc.
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3. Centralizar el manejo de las comunicaciones y establecer una cla-
ra cadena de mando.

Esto permitird evitar el envio de mensajes ptblicos inconsistentes.
Sin embargo, debe asegurarse también que los equipos trabajen en
forma 4gil, dado que la celeridad es esencial para una comunica-
cién efectiva en situaciones que evolucionan vertiginosamente. El
disenso y las divergencias en el seno del gobierno deben ser contro-
lados para garantizar que todos los funcionarios ptblicos estén en
consonancia respecto de cudl es el mensaje y qué se espera de ellos.
Las autoridades deberian asegurarse de que las actividades de comu-
nicacién se coordinen a nivel local, estatal y federal y también entre
los distintos organismos.

4. Definir los principales portavoces y coordinar sus mensajes.

Los gobiernos deben elegir portavoces que sean buenos comuni-
cadores (director de Prensa, secretario de Gobierno, secretario de
Salud, director de Control y Habilitaciones, etc.) y que se destaquen
como voces fidedignas y autorizadas. Estos funcionarios deben tra-
bajar en forma coordinada y sus mensajes deben complementarse y
reforzarse entre si (coherencia del mensaje).

5. Producir y promover contenidos basados en fuentes confiables.

Es importante que el equipo de comunicaciones use criterios espe-
cificos para seleccionar fuentes que se utilizardn para la creacién y
edicién de contenidos, a modo de evitar la propagacién de desin-
formacién. El contenido original producido por el equipo debe ser
revisado por expertos (médicos, sanitaristas, epidemidlogos), para
garantizar su precision. Es también crucial que los creadores de con-
tenidos tengan acceso a expertos si surge la necesidad de producir
determinados contenidos especificos, y que exista un proceso expe-
ditivo de revisién y aprobacién de contenidos dentro del equipo.

6. Utilizar formato, lenguaje y tono apropiados.

Al momento de preparar los mensajes, los gobiernos deben cer-
ciorarse de que la gente entienda por qué se hace lo que se hace
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y, sobre todo, por qué es importante cumplir con lo que se le
dice. Asimismo, dado que las medidas de contencién requieren
cambios en el comportamiento, los gobiernos deben aportar guias
de procedimiento y explicaciones sobre cémo poner en prictica el
distanciamiento social. Los gobiernos no deben dar por sentado
que el publico sabrd cémo hacer esas cosas sin una guia. El conte-
nido debe ser claro, simple y escrito en forma accesible y adaptada
a las distintas audiencias.

7. Comunicar de forma calma, asertiva, clara y frecuente.

El tono del mensaje es tan importante como el mensaje en si. Cuan-
do se transmitan medidas de contencidn, el tono debe ser calmo
y positivo para evitar que la ciudadania entre en pdnico. La crisis
de por si ya genera un alto grado de incertidumbre, por lo que los
gobiernos deberian transmitir sus propuestas de solucién de una
manera tranquila y alentadora. Asimismo, la frecuencia del mensaje
es también crucial. Tanto el cambio de hdbitos como el manteni-
miento de esos cambios a lo largo del tiempo es una muy ardua
tarea: la frecuencia y la repeticién del mensaje son fundamentales.

8. Manejar las expectativas y ansiedad de los ciudadanos.

En las comunicaciones, los gobiernos deben tener el cuidado de co-
municar los progresos en las medidas de cuarentena, como también
manejar la ansiedad del publico. En situaciones de incertidumbre,
los ciudadanos pueden comportarse irracionalmente, lo que puede
hacer que empeore una situacién ya de por si complicada (ej.: con-
sumos desmedidos de determinados productos, reuniones sociales
ante desconfinamiento, excesiva circulacién previas a situaciones de
cierre...). Los gobiernos deben intentar anticiparse a esos compor-
tamientos y tomar medidas.

9. Identificar posibles obstdculos y actuar en consecuencia.

Los gobiernos necesitan reconocer que existen desafios estructurales
y econdémicos que pueden debilitar las medidas de contencién. Con
un alto porcentaje de la poblacién activa trabajando en el sector
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informal, viviendo al dfa, puede ser dificil conseguir un buen grado
de acatamiento. Es fundamental que los gobiernos reconozcan estos
obstdculos y que creen soluciones que permitan a la gente quedarse
en sus casas. Ademds de medidas de transferencias directas de dinero
que se consideren a nivel federal, los gobiernos locales deberian con-
siderar alianzas con organizaciones de la sociedad civil para distri-
buir alimentos o incluso comidas preparadas a través de las escuelas.
Estas medidas deberfan ser parte de la estrategia de comunicaciéon y
de los contenidos a ser producidos y diseminados.

10. Coordinar acciones con algunos medios de prensa y ONG.

Los gobiernos deberfan considerar también la creacién de un equipo
de comunicaciones ampliado que incluya a los medios de prensa lo-
cales, a las organizaciones de la sociedad civil y a influencers locales,
que contribuya a crear contenidos y promover y reforzar los men-
sajes sobre las medidas de contencién. Estos “asociados” podrian
contribuir a cerrar importantes brechas en los contenidos y disemi-
nacién de la informacién y aliviar las presiones sobre los gobiernos
locales para la creacién de contenidos.

Para cerrar este punto, es importante reconocer que los gobiernos loca-
les deben y tienen que ser proactivos frente a estos desafios y crisis. Su
proximidad con la poblacién los obliga a ponerse al frente y su conoci-
miento de las condiciones locales y los interlocutores les da ciertas ven-
tajas, que deben ser puestas al servicio de la contencién de la pandemia.

3.1 Evitar la sobrecomunicacién y la apertura de mas
frentes de conflicto

Uno de los grandes defectos, debilidades y causas de estrepitosos fraca-
sos en politicas comunicativas estd relacionado con la sobrecomunica-
cién, una mania por querer comunicarlo todo, de manera continua y
extremadamente detallada. Es justamente una de las tareas del drea de
comunicacién de los gobiernos locales, y sus responsables, el seleccio-
nar y decidir qué se comunica y qué no... y de qué forma, con qué fil-
tros hacer las publicaciones. Si no hay procesos para hacer esa seleccién
y edicién, si no hay un plan maestro que permita dirimir lo importante
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y trascendente de lo ordinario, puede generarse en la ciudadania una
situacion de absoluto desinterés. No todo es relevante para la poblacién
en una situacién de crisis: si a todo se le da la misma importancia, se
dificultard discernir lo relevante de aquello que no lo es. “Si todo es

azul, el azul no existe”, dice un proverbio chino.

Leandro Graglia lo explica muy bien en su reciente obra sobre politi-
ca, gestién y comunicacidn, en la cual introduce un apartado deno-
minado: “No se comunica todo, pero todo comunica’. Para Graglia
(2020), “la gestién debe decidir cémo se posiciona frente a una so-
ciedad hiperconectada y bombardeada con innumerables estimulos
comunicacionales provenientes no sélo del Estado, sino de los actores
econdémicos que ofrecen sus productos, de los actores politicos que
promueven sus agendas y, fundamentalmente, de la propia comuni-
dad, cuyos miembros se han transformado en verdaderos prosumido-

res de informacidén”.

Para el drea de comunicacién de una gestién, esto “implica que hay
que elegir qué planes y actividades comunicar”. Y esto puede llevarse
a cabo seleccionando “aquellos que mejor reflejan nuestra visién de
futuro, la comunidad que queremos construir a partir de la imple-
mentacién de nuestras politicas ptblicas” (Graglia, L., 2020:271). Es
decir, la seleccién de lo que se comunicard es trascendente en el plan

de crisis.

Otro de los errores al que puede llevar la sobrecomunicacién es el de la
innecesaria confrontacién con algunos actores o aliados estratégicos (ci-

maras empresariales, sindicatos, colegios de profesionales, ONG, etc.).

En un contexto de crisis o conmocion, es imprescindible sumar aliados.
Y, paraddjicamente, una de las situaciones trampa en las que cae una ges-
tién gubernamental durante estos periodos es aquella en la que abre fren-
tes de conflicto multiples, que se vuelven inmanejables. Es decir, cuando
en su estrategia de comunicacion, de manera planificada o no, cuestiona
o critica el proceder de determinados sectores que & priori podrian ser

aliados en la generacién de consensos o en la gestién de la crisis.
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Tener en cuenta el riesgo de confrontar con los actores sociales y di-
rigenciales, en una situacién de crisis, debe ser prioritario. La rapidez
con la que una comunidad salga de forma “integra” de la situacién
de conmocién/crisis dependerd del grado de consenso y acuerdo. Los
enfrentamientos entre el gobierno y los actores de la comunidad solo
retrasardn la esperada normalizacién.

3.2 Consideraciones para creer en lo que hacemos

La Fama (...) estridente en la sombra mueve el ala.
De noche, y entre tierra y cielo vuela;

iNunca el suefio sus parpados regala!

De dia, misterioso centinela,

En techo o torre altisima se instala,

Y asombro dando a las ciudades, vela,

Y con ardor igual, doquier que gira,

Divulga la verdad y la mentira.

VIrGILIO, Eneida, Lib. V1.

La “psicologia del rumor” nacié como disciplina y rama propia de la
psicologia durante la segunda guerra mundial, donde se usaron recur-
sos comunicativos y de interferencia para debilitar al enemigo. Entre

esos recursos estaba el rumor.

Para Allport y Postman, de la Universidad de Harvard, “gran parte de
la conversacién de la vida cotidiana es intercambio de rumores”. Y fue
justamente el problema de los rumores, en tiempo de guerra, el que lle-
v6 a estos autores a investigarlos de manera sistemdtica y descubrir que
hay “una relacién unificada y coherente en los fenémenos primarios del

rumor” (Allport y Postman, 1967).

3.3 ;Qué es un rumor?

Antes de repasar las caracteristicas del rumor, debemos definirlo. El ru-
mor es “una proposicién especifica para creer, que se pasa de persona a
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persona, por lo general oralmente, sin medios probatorios seguros para

demostrarla” (Allport y Postman, 1967:11).

Una caracteristica central del rumor es la insistencia con la que prolifera
en ausencia de pruebas indubitables. Siguiendo esta norma, es posible
discernir entre rumores y noticias basadas en informacién de calidad, dis-
cernimiento que seria de gran utilidad para quienes se desempenan en

oficinas de comunicacién.

El problema que surge cuando ponemos en accién este esquema de and-
lisis es que no siempre tenemos delante de nosotros la presencia de “prue-
bas indubitables”. En este caso, una primera accién para desenmascarar
el rumor es verificar si el hecho enunciado por el relato es de evidencia
préxima o remota, accesible o inaccesible. En el rumor, el nexo de com-
probacién ha desaparecido o estd a punto de desaparecer. Si preguntdra-
mos, por ejemplo, ;de dénde surge tal informacién?, nos encontrarfamos
con respuestas como ‘me han dicho”, “escuché que”, “se estd comentando

que’... aqui el origen es desconocido, o casi desconocido.

Con respecto a la generacién del rumor, dos son las condiciones bdsi-
cas necesarias para que el rumor prenda en la mente de la gente y se
expanda, segiin Allport y Postman (1967): primero, su importancia;

segundo, su ambigiiedad.

En el rumor hay muchas veces un “grano de verdad”, pero en el curso
de su transmisién de boca en boca se lo ha recargado de adornos y fan-
tasia, que mezclan lo verdadero y lo falso. Por lo tanto, es casi siempre
imposible decir con precision cudles son los hechos primarios, o si tales

hechos existieron en algiin momento.

3.4 La férmula del rumor

Como se mencioné anteriormente, las dos condiciones esenciales de
importancia y ambigiiedad estdn relacionadas con la transmisién del
rumor en una manera cuantitativa.
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Se puede establecer una férmula para medir la intensidad del rumor,
que para los autores mencionados se reduce a la siguiente expresién
(Allport y Postman, 1967:25):

R~ixa

La férmula establece que: la cantidad del rumor circulante variard con
la importancia del asunto para los individuos afectados, multiplicada
por la ambigiiedad de la prueba o testimonio tocante a dicho asunto.
Es, por lo tanto, una relacién multiplicativa, ya que con importancia o
ambigiiedad igual a 0, no hay rumor.

La férmula nos da una pista de como atacar y suprimir la informacién
maliciosa que repercute negativamente en nuestra tarea comunicativa.
Cuando se intente desactivar un rumor, debera buscarse desde los de-
partamentos de comunicacidn llevar a “0” algunas de esas partes multi-
plicativas, para frenar su circulacién.

3.5 La informacién publica de calidad

El enorme volumen de informacién que circula a diario es procesado
por una importante cantidad de actores, que reaccionan de distintas
maneras y le dan distintas utilidades. Para Germdn Emanuele (2019),
aunque instituciones, empresas, organizaciones y la misma ciudadanfa
publican y comparten cuantiosa informacién dia a dfa, esto no gene-
ra necesariamente sociedades mds transparentes y mejor informadas,
“porque ante la sobreabundancia de informacién es necesario facilitar
su comprensién”. Por lo tanto, si se busca que “la informacién tenga
impacto social se hace cada vez mds necesario procesarla, hacerla com-
prensible y convertirla en conocimiento accesible a la mayor cantidad
de personas” (Emanuele et al., 2019:5).

sCudl es, entonces, la necesidad y por qué tanta insistencia en evitar
rumores ¢ informacién falsa? Citando a Amado Sudrez y Bongiovan-
ni (2021), coincidimos en que la informacién piblica de calidad es
imprescindible para fortalecer el conocimiento de derechos y obliga-
ciones de los ciudadanos y propiciar un debate apoyado en evidencias.
La informacién es una de las bases de la democracia, ya que propicia
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el intercambio de opiniones y los acuerdos, para lo cual “el ejercicio de
una ciudadania plena necesita saber qué derechos le asisten, como asi
también necesita informacién para abrir debates sobre los derechos atin
no consagrados” (Amado Sudrez y Bongiovanni, 2021:7).

En su obra “Informacion y confianza: comunicacion contra la desinforma-
J
cidn, estos dos autores repasan el trayecto recorrido por la informacién
de calidad en los tltimos afos. Esta fue centro de atencién y debate del
y

periodismo, principal productor de informacién social a lo largo del siglo
XX, “pero en el siglo XXI, la informacién es aportada por multiples
fuentes publicas y privadas, comunitarias y personales, profesionales
y aficionadas, con buenas intenciones, pero también con las peores”
(Amado Sudrez y Bongiovanni, 2021:8). Para ambos autores, es justa-
mente esa proliferacion de informacién lo que contribuyé a potenciar
la desinformacién, “fenémeno que ya existia pero que en este siglo ad-
quiere otra escala”, segtin advierten.

Estd claro, entonces, que la calidad en la informacién es una responsa-
bilidad de gobernantes y ciudadanos: ambos estdn obligados a hacer su
aporte. Sabemos que al gobierno le corresponde y debe comunicar efi-
cazmente (ja eso apunta este capitulo!). Pero es menester recalcar aqui,
y es oportuno hacerlo, que el ciudadano, en su papel de vecino, votan-
te, habitante, sujeto de derechos y todos los roles que le corresponden,
no puede desentenderse de esta responsabilidad. No es ni mds ni menos
que tener el hibito de conocer e interesarse sobre lo publico, y dotarse
de buenas fuentes para practicar una mirada critica y activa.

También Amado Sudrez y Bongiovanni (2021) insisten en esta linea,
en su reciente obra. Aseguran que la calidad de la informacién “no pue-
de pensarse en una sola instancia de la produccién o circulacién, sino
como un proceso que empieza en las fuentes y termina en las audien-
cias”, por lo que cada instancia es valiosa por el hecho de constatarse
que “todos los participantes aportan para construir una cadena de valor
de la informacién”.

En estos tiempos, y en el trdnsito de una crisis sanitaria global como la
provocada por el Covid-19, todo ese procedimiento se da de manera
inmediata, lo que complica muchas veces su interpretacion.
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“La aceleracion de los tiempos y la multiplicacion de la cantidad que de-
termina el sistema digital invita a buscar métodos colaborativos para pro-
cesar y seleccionar datos y noticias. Cada eslabon refuerza la calidad del
siguiente y no hay uno solo que pueda garantizar, por si solo, la calidad de
todo el proceso. Ese sentido social y cooperativo que exige la calidad infor-
mativa la convierte en un elemento propio de la cultura en red, con la que
comparte los principios de colaboracion y transparencia.” (Amado Sudrez

y Bongiovanni, 2021:9)

Con esta ultima definicién podemos regresar a lo que destacibamos al
principio de este capitulo, cuando poniamos en palabras de Tomasello
(2013) esa caracteristica “cooperativa’ de la comunicacién humana. Si
hay voluntad e intencién cooperativa en gobernantes y ciudadanos, el
proceso de transferencia de informacién podrd aplicarse en la mejora
del gobierno y, por ende, en la mejora de la calidad de vida. Una ciu-
dad donde gobierno y ciudadanos busquen promocionar estas pricticas
estard mds cerca de lograr una vida comunitaria con una convivencia
mds transparente y sana. Una exigencia mds para el gobierno local, que
motivard un esfuerzo extra, pero que sumard mucho valor agregado en
su gestién comunicativa.

3.6 El tiempo de las ciudades

En la introduccién haciamos referencia a la FE que depositdbamos en
las ciudades, como fuente de inspiracién para la resolucién de los con-
flictos humanos. Quienes integramos el CIMA coincidimos en que son
las propias ciudades las que pueden generar gran parte de esas solu-
ciones, desde la innovacién, la creatividad y el interés genuino de las
comunidades locales y clases dirigentes para desarrollarse.

Basta un brevisimo andlisis para recapacitar sobre ese papel trascen-
dente de las ciudades. Y es que los ciclos histdricos de la humanidad,
por lo menos de los tltimos dos mil afios, parecen dividirse en etapas
que no caprichosamente responden a un patrén de evolucidn: se pasa
de las ciudades a los principados o republicas, y luego a los imperios.
En ese proceso de expansion, las ciudades suelen conservar la primacia
en el impulso de los proyectos estatales y, ante el ocaso de los imperios,
fueron y son la tinica esperanza de preservar una nacién en medio de un
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proceso de desintegracién. Ahi es donde “retorna a ellas la legitimidad
de origen que las convierte en elementos imprescindibles para la natu-
raleza humana: una de las tantas sentencias aristotélicas indiscutibles
asegura que es en la ciudad, y gracias a la ciudad, que el hombre se
complementa como tal” (Paoletta, 2018).

El caso argentino, parafraseando al politélogo Robert Dahl, pareceria
ser “no tan divergente”. Las ciudades de nuestro pais, en sus origenes,
eran las que marcaban el pulso en el territorio a través de los cabildos,
tanto en la vida virreinal como en los primeros anos de la emancipa-
cién. Sin embargo, nunca han vuelto a ser consideradas con la poten-
cialidad que tenfan en esa época: la evolucién estatal y la organizacién
nacional les fueron quitando protagonismo, al mismo tiempo que las
clases dirigentes de la nacién y las provincias, luego de una etapa orga-
nizativa de relativo apogeo, fueron queddndose rezagadas, mostrando
serias dificultades para un liderazgo eficiente. Parece, entonces, que el
lento e injusto ocaso de las ciudades en la historia argentina coincide
con el extenso declive de ese proyecto nacional.

Quienes creemos que un hecho es causa del otro consideramos urgente
hacer uso de un derecho, el de “retroversién del poder creativo”. Asi
como Buenos Aires, en representacion de las ciudades del Rio de la Pla-
ta, reclamd la retroversién de la soberanfa cuando nos vislumbriabamos
como nueva nacién, se hace necesario que sean los gobiernos locales
los que pasen a tener nuevamente la “iniciativa de crear”, de buscar y
aplicar soluciones y respuestas.

Gran parte de las soluciones actuales a las problemdticas urbanas emer-
gen del potencial de las ciudades, que mantienen intacta una “reserva
moral”. Esa reserva se conserva en las comunidades locales, sus gobier-
nos, sus clases dirigentes, sus organizaciones del tercer sector, sus em-
presas, productores y emprendedores, en aquellos lugares donde la di-
versificacion ha llegado para quedarse. Las ciudades argentinas, algunas
mds que otras, pueden ostentar esa dindmica y originalidad en el arte
de gobernar.

El software, la biotecnologia, la inteligencia artificial, la robética, nacen
y se incuban en ciudades, y luego se proyectan al exterior. Es dificil ver
en estos anos ejemplos exitosos del camino inverso: el Estado nacional
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y los provinciales no han logrado estimular una economia de avanzada,
que nos haga dar saltos de calidad y emparejarnos con los paises de
vanguardia.

Si buscamos hoy modelos exitosos, y politicas que den respuesta a los
problemas y necesidades de los vecinos, debemos mirar hacia los mu-
nicipios, esas muchas corporaciones de ciudadanos que se cansaron de
esperar y ser meros testigos de un desarrollo que no llega. No hay dudas
de que llegd el momento de las ciudades: bienvenida la buena politica
local y los dirigentes que se arriesguen a crecer con autonomia y decision.
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CAPITULO V

EL APOYO AL
EMPRENDEDORISMO

Y EL DESARROLLO DE UN
CLIMA EMPRENDEDOR

EL ROL DE LOS GOBIERNOS
LOCALES EN ESCENARIOS DE
CRISIS

Por Andrés Ombrosi

INTRODUCCION

Sabemos que la crisis econémica que atraviesa Argentina no fue cau-
sada por la pandemia, aunque sin dudas la potencié (tal vez exponen-
cialmente). Por otro lado, no serfa una exageracion decir que los “esce-
narios de crisis” son casi permanentes; sin dudas, recurrentes. Ante esta
situacién de debilidad estructural, lo que proponemos en este capitulo
es compartir las reflexiones y conclusiones compartidas con funciona-
rios municipales en talleres realizados durante los anos 2020 y el 2021.
El enfoque de los talleres se orienta al apoyo al emprendedorismo y al
fomento de un clima emprendedor desde las instituciones locales.

Este enfoque elegido no es casual, sino que parte de haber identificado
como una de las causas de los bajos niveles de desarrollo territorial la
escasa cantidad de pymes por habitante en el pais. Argentina presenta
una densidad empresarial de 14 empresas empleadoras cada 1.000 ha-
bitantes, menos que Estados Unidos (64), Uruguay (51) y Chile (19),
y mayor que Brasil (12) (Belacin y Arnoletto, 2019).
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Desde CIMA, creemos que generando consensos de manera articulada
entre el sector publico y el sector privado para mejorar las condicio-
nes que fortalezcan el clima emprendedor en las localidades, muchas
iniciativas que no pasan de la etapa de ideacién podrin concretarse y
tener su oportunidad en el mercado, con el consiguiente impacto en
la generacién de empleo y mejora de las oportunidades de desarrollo
personal en los territorios.

Cerraremos el capitulo con un anexo de acciones sugeridas en aquellos
encuentros y la invitacién a sumar nuevas experiencias a las comentadas.

1. PUNTOS DE PARTIDA

1.1 Sin magia, personalismos ni atajos

Hay un interrogante que a la mayoria de los agentes vinculados al desarro-
llo local nos interpela: ;por qué hay territorios pujantes que crecen, se rein-
ventan y siguen creciendo, y por qué otros territorios no logran hacerlo?

Cuanto mds nos adentramos en el estudio del tema, mds comprende-
mos que habrd tantas respuestas como territorios interroguemos. La-
mentablemente, en esta disciplina tampoco hemos dado atn con la
piedra filosofal; y mientras esto no ocurra, si queremos que nuestros
territorios se desarrollen, no podremos apelar a la magia, sino al traba-
jo: al trabajo en equipo y de largo plazo.

Ya no hay un tnico sector que pueda construir el desarrollo por si solo.
Como humanidad, en la historia reciente hemos experimentado va-
riadas alternativas, que fueron desde la mano de hierro (que derivé en
ahorcamiento de la iniciativa privada y las libertades individuales) a la
mano invisible (que derivé en desigualdad e injusticia social). Si hay
algo que caracteriza a los territorios pujantes es que trabajan juntos
sociedad, Estado, sector privado y sector del conocimiento; que el dia-
logo es el protagonista y los consensos, el primer éxito; y que la piedra
basal del desarrollo —aunque hay agentes estratégicos— nunca es una
sola persona o institucién.

Otra caracteristica comun es que los procesos de desarrollo de un te-
rritorio son eso: procesos. No hay atajos. Al estudiar casos, observamos
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que el espiritu emprendedor parece hereditario: generacién tras gene-
racién, crece, se intensifica, se consolida ante las crisis y crece exponen-
cialmente con las oportunidades.

1.2 Reflexiones sobre la marcha

Estas reflexiones que compartiremos a continuacién distan de ser una
construccion teérica. No brindan la respuesta a nuestra primera pregunta,
ni tienen la receta para crear energfa emprendedora en los territorios. Tam-
poco tienen una coherencia sistémica. Y esto es asi porque son reflexiones
y experiencias que han sido compartidas por todos los participantes de los
espacios de cierre de las Jornadas de Desarrollo Local y de las Jornadas de
Gobiernos en Tiempos de Cirisis que el Centro de Investigaciones Muni-
cipales Aplicadas (CIMA), junto a la Fundacién Konrad Adenauer (KAS),
ha dictado en estos tltimos anos en la Patagonia argentina.

Este rol de relatores y compiladores de testimonios de tantos agentes
del desarrollo local que participaron bajo la metodologia de taller en
los encuentros es un privilegio y una enorme responsabilidad, ya que
compartir con un publico que no pudo participar de manera directa
reflexiones tan ricas, diversas y a la vez situadas en un lugar y tiempo
concreto, constituye todo un desafio.

Se trata de experiencias construidas sobre la marcha, que no han podi-
do todavia ser evaluadas, corregidas y mejoradas. El objetivo de CIMA
al compartirlas no es que sean replicadas, sino que sirvan de inspiracién
para que cada territorio crezca en la conviccién de que es posible —y
conveniente— darse su propio proceso de desarrollo local.

1.3 Nuestro marco de convicciones

En el CIMA compartimos la conviccién de que la sociedad debe or-
ganizarse bajo tres pilares estructurales: la bisqueda permanente del
bien comdn, la subsidiariedad y la solidaridad. No es el objeto de este
articulo abundar sobre estos principios del humanismo cristiano y la
Doctrina Social de la Iglesia, pero nos parece un acto de transparencia
que el lector sepa desde qué convicciones intimas y personales conce-
bimos el desarrollo.
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Podrédn ver, en las paginas que siguen, que no proponemos subsidios
para el desarrollo, sino incentivos. Aunque, a la vez, no cuestionamos
las ayudas gratuitas, ya que muchas veces hay miembros de la sociedad
Y ¥ y
que no cuentan con los medios individuales para procurarse su desarro-
bl .
llo, y aqui es cuando prima la solidaridad

Verdn también que sostenemos que el desarrollo debe ser disefado
localmente, y para que eso sea posible es necesario fortalecer las ca-
pacidades institucionales, productivas y tecnolégicas locales (Orfali y
Paoletta, en Arraiza, 2016). Esto asi, pues tenemos la conviccién de
que la subsidiariedad® es el camino para promover la iniciativa de los
individuos y el consiguiente desarrollo de sus comunidades. La subsi-
diariedad no excluye, sino que promueve sinergias, por eso alentamos
a que el disefio local de una agenda de desarrollo productivo se aborde
multinivel (nacién, provincias y municipios) y, a la vez, con una per-
manente articulacién entre los sectores publico y privado (con y sin
fines de lucro).

Por dltimo, creemos que el desafio siempre es construir fortalezas en los
territorios (territorios que ya estaban muy débiles estructuralmente aun
antes de la pandemia). Como hemos dicho antes, ese desafio es de largo
plazo, es intergeneracional, dindmico, con avances y retrocesos. Con
estas reflexiones que siguen intentamos aportar al disefio de estrategias

43 Este principio ha sido claramente sintetizado en la Carta Enciclica Quadragesimo
Anno del papa Pio XI, dada el 15 de mayo de 1931:

“73. (...) como no se puede quitar a los individuos y dar a la comunidad lo que ellos pueden
realizar con su propio esfuerzo e industria, asi tampoco es justo, constituyendo un grave perjuicio
y perturbacion del vecto orden, quitar a las comunidades menores e inferiores lo que ellas pueden
hacer y proporcionar y ddrselo a una sociedad mayor y mds elevada, ya que toda accion de la
sociedad, por su propia fuerza y naturaleza, debe prestar ayuda a los miembros del cuerpo social,
pero no destruirlos y absorberlos.

80. Conviene, por tanto, que la suprema autoridad del Estado permita resolver a las asociaciones
inferiores aquellos asuntos y cuidados de menor importancia, en los cuales, por lo demds perderia
mucho tiempo, con lo cual logrard realizar mds libre, mds firme y mds eficazmente rodo aquello
que es de su exclusiva competencia, en cuanto que solo él puede realizar, dirigiendo, vigilando,
urgiendo y castigando, segin el caso requiera y la necesidad exija. Por lo tanto, tengan muy pre-
sente los gobernantes que, mientras mds vigorosamente reine, salvado este principio de funcién
Subsidiaria, el orden jerdrquico entre las diversas asociaciones, tanto mds firme serd no sélo la
autoridad, sino también la eficiencia social, y tanto mds feliz y préspero el estado de la nacion.”
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locales para apoyar, acompanar y asistir a las pymes y a los emprende-
dores que tienen un rol estratégico en la agenda de fortalecimiento y
de desarrollo de un sistema econémico que desafie las desigualdades
territoriales de nuestro pais y sean protagonistas de la construccién del
bien comdn y la dignidad de las personas.

2. EL DESARROLLO LOCAL

2.1 Mucho mas que crecimiento

Cuando nos referirnos al desarrollo local, estamos contemplando mu-
cho mds que crecimiento econémico. Compartimos una conceptuali-
zacién de desarrollo local del Instituto Nacional de Tecnologfa Agro-
pecuaria (INTA, 2007), a la cual adherimos: “es (el desarrollo local)
un proceso implementado por los actores del territorio, que procura
fortalecer las capacidades locales y aprovechar los recursos propios y
externos para consolidar el entramado socio-institucional y el sistema
econémico-productivo local, con el propésito de mejorar la calidad de
vida de esa comunidad”.

Nos permitimos ampliar esta visién afiadiendo dos elementos mds: ese
proceso debe tener en miras la sostenibilidad ambiental y partir de un
compromiso profundo con la identidad de una comunidad, tanto en lo
que se refiere a sus aspiraciones como a su imaginario sobre su destino
comun de cara al futuro.

Asumimos como relevante el cardcter dindmico y en constante evolu-
cién del desarrollo territorial y, por tanto, la necesidad de revisar los
marcos y métodos con los que se lo aborda constantemente, asi como
las herramientas y politicas que se disefian para apoyarlo.

2.2 La planificacion local del desarrollo

Asumir una concepcién del desarrollo territorial como proyecto co-
lectivo implica que el mismo debe ser construido colectivamente. Ese
proceso no estard exento de conflictos a gestionar y acuerdos a facilitar,
y (siguiendo a Amartya Sen) deberd considerar tanto el desarrollo eco-
némico-productivo y los mecanismos de distribucién del ingreso como
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el fortalecimiento de las instituciones y los esquemas para la toma de
decisién, un uso adecuado (responsable y sustentable) de los recursos
naturales y la ampliacién de las capacidades de libertad de sus habitan-
tes para elegir sus proyectos de vida.

Desde el CIMA insistimos en la importancia de la articulacién entre el
sector publico, el privado y los vecinos (CIMA y GDEFE, 2018). Por-
que se necesitan acuerdos que sean genuinos para la sociedad y que no
dependa de la sola voluntad circunstancial de un funcionario que tenga
la responsabilidad de administrar la ciudad por un periodo de tiem-
po determinado. Si no existe una profunda articulacion entre el sector
publico local, el sector privado (con y sin fines de lucro), el ecosistema
educativo y de generaciéon de conocimientos y competencias, y la co-
munidad organizada, las transformaciones que se planteen no serdn
posibles ni sostenibles.

Existen numerosas modalidades para avanzar sobre el disefio de un plan
estratégico consensuado, pero hay algunos aspectos que se reiteran en
los procesos de articulacién y co-creacién de consensos exitosos, y en ellos
nos queremos centrar. Como hemos advertido al comienzo, lo que
compartimos no es un andlisis tedrico contrastado; apenas son comen-
tarios que compartimos como observadores y gestores de las agendas
locales. De mds estd senalar que estos aportes no constituyen recetas,
tampoco férmulas mdgicas que garanticen consensos inmediatos; s6lo
se trata de la sistematizacion de algunos de los hallazgos que en los ta-
lleres han ido surgiendo.

A efectos de organizar un poco estas observaciones, las presentaremos
en cinco pilares:

A. Labusqueda de los denominadores comunes.

B. La identificacién de causas por sobre la descripcién de efectos.

c. La admisién de que a veces no hay nada mds urgente que lo im-
portante.

p. La planificacién inversa (backward design) como estrategia de
abordaje del largo plazo.

E. El desarrollo de una estrategia de comunicacién que legitime el
proceso.
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a) La busqueda de los denominadores comunes

Tal vez la manera mds grafica de ilustrar esta propuesta metodoldgica
sea volviendo a la escuela primaria. Hay un ejercicio que nos ensefan
en matemdtica, que tiene por objeto hallar el minimo comuin denomi-
nador. ;Para qué se usa? Para permitir que dos fracciones actien entre
si y podamos hacer con ellas las operaciones que deseemos. La manera
fécil de hacerlo es multiplicando entre si los denominadores de las frac-
ciones (el nimero de abajo), pero esa solucién puede hacer que perda-
mos muchos otros denominadores comunes més pequefios, de alli que
nos ensefen a buscar el minimo comun.

Continuando con la alegoria, si las fracciones son sencillas, la bisqueda
del minimo comtn denominador es casi intuitiva, pero el problema
viene cuando las fracciones son grandes o muchas y los denominadores
poco amigables (con perdén de los matemadticos). Ante estas dificul-
tades, tenemos que empezar a descomponer en factores primos cada
namero, después elegir los factores comunes y no comunes elevados al
mayor exponente y, por tltimo, tendremos que multiplicar los factores
elegidos para descubrir el minimo comtn denominador.

Es fundamental que cualquier proceso de articulacién pueda identificar
los puntos de acuerdo sin caer en la tentacién de suscribir consignas a
las que todos prestamos adhesién, siempre que no debamos profun-
dizar en cémo lograrlas (priorizar la educacién, eliminar la pobreza,
modificar la matriz productiva y consignas similares en las que rara vez
nos detenemos a planificar cémo alcanzarlas).

Tan importante es esto como lo es dejar de lado aquellos temas que
por coyunturales e inmediatos no permiten levantar la vista hacia un
horizonte mds distante en el que se pueda compartir una mirada mds
centrada en el porvenir que en los intereses del momento de cada
sector. Cuando se afirma esto, de ningtin modo creemos que los temas
de coyuntura se deban ignorar; simplemente entendemos que no deben
formar parte de la agenda de un espacio de articulacién multisectorial
que tiene por objeto el desarrollo del territorio. Deben ser gestionados
en el dmbito apropiado y de la manera adecuada.
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b) La identificacién de causas por sobre la descripcién de
efectos

Cuando se aborda la identificacién de problemas y el disefio de poli-
ticas publicas para resolverlos, es fundamental darnos tanto el tiempo
como el espacio de estudio y discusién para identificar las causas de los
problemas. Naturalmente, ante una situacién de emergencia, el sec-
tor publico debe acudir a atender y minimizar los efectos de cualquier
problemdtica, pero si el objetivo es solucionar el problema no puede
quedarse sélo en ese necesario paliativo.

En un dmbito de planificacién y de adopcién de medidas de mediano y
largo plazo, el esfuerzo debe girar en solucionar las causas profundas de
los inconvenientes que de manera recurrente enfrenta un territorio. Y
volvemos a aclarar que cuando se sostiene esto, de ningtin modo pen-
samos que la atencién de los problemas deba postergarse; simplemente
creemos que no es constructivo que formen parte de la agenda de este
tipo de espacios.

¢) La admisién de que a veces no hay nada mas urgente que
lo importante

Nuestra Argentina, lamentablemente, tiene una reiterada propensién a
postergar los asuntos importantes porque hay urgencias que siempre se an-
teponen. Ante esta conducta reiterada, serfa poco criterioso esperar resulta-
dos diferentes a los que vemos suceder en nuestra realidad recurrentemente.

Para que estos espacios de articulacién sean efectivos en el mediano y
largo plazo, deben asumir que abocarse a trabajar en los asuntos im-
portantes es su mayor urgencia. Esto se vincula necesariamente con el
pilar anterior y puede ser una buena herramienta metodolégica para no
debilitar el espacio: si el tema es urgente y hay que dejar de lado todo lo
que se estaba haciendo, ese tema no es para esta mesa.

d) La planificacién inversa (backward design)

Asumimos que es muy dificultoso para la dirigencia (privada y publica)
planificar el largo plazo. El contexto pais no suele aportar mucho para
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facilitar la tarea, sino todo lo contrario. Y si a esto sumamos un exitis-
mo en el comun de la sociedad mds una suerte de sensacionalismo en
los medios masivos de comunicacién, tenemos un cdctel que desalienta
cualquier trabajo que tenga un horizonte mds alld de los 4-5 afos. Por
eso hay que traer el horizonte mds cerca. Porque no podemos eludir
que el nuestro es un tiempo en el que deben demostrarse resultados de
manera permanente, y no alcanza con mostrar meros avances (sea por
cierres de balance o por procesos electorales, lo mismo da).

Existe una técnica en la planificacién educativa que tiene casi setenta
afnos y que en la industria instrumenté Honda en los 90, y que se co-
noce como planificacién inversa o backward design. Consiste en plan-
tearse un objetivo a largo plazo y deconstruir el camino regresando hacia
el presente para planificar las acciones necesarias para poder alcanzar el
objetivo.

Consideramos que esta técnica se ajusta al diagndstico que comparti-
mos antes. Si hay una mirada similar sobre los temas a abordar y una
vocacién de consensuar juntos los objetivos a alcanzar, serd conveniente
empezar por esas coincidencias de horizonte compartido para luego
desandar hacia el hoy los pasos intermedios que hagan posible aquel
horizonte que juntos deseamos construir.

e) El desarrollo de una estrategia de comunicacién que
legitime el proceso

Sin intencién de reiterar conceptos vertidos en capitulos anteriores,
queremos resaltar el hecho de que, para forjar y consolidar estas alian-
zas para el desarrollo, son muy importantes tanto la definicién de metas
medibles como la bisqueda de hitos alcanzables en un plazo relativa-
mente breve, que puedan ser comunicados tanto hacia el interior de la
alianza como hacia el exterior.

Este aspecto de comunicar para legitimar es fundamental para la so-
ciedad, para los medios de comunicacién y fundamental para un fun-
cionario que debe mostrar siempre resultados, aun en medio de los
procesos. Una politica de desarrollo local necesariamente se planifica a
mediano y a largo plazo. No se planifica para dos anos o para cuatro.
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Los paises o las ciudades no se desarrollan en tan corto plazo. Entonces,
sc6mo hacemos para que una sociedad tan exigente y tan descreida de
sus dirigentes pueda confiar —y participar— en un proceso de desarrollo
que necesariamente conlleva un largo plazo? Consideramos que con
hitos alcanzables intermedios, o “victorias rédpidas”, como parte de la
doctrina las denomina.

Al planificar una politica ptblica, deben incorporarse estas estrategias
de apoyo a la viabilidad social y politica de procesos de largo plazo.
A la vez que van a demostrar a propios y extrafios avances en el pro-
ceso, también van a permitir evaluar internamente si se avanza por el
camino correcto o si es necesario reorganizarse y revisar las acciones

planificadas.

El ejemplo simple estd dado por la decisién de generar un nuevo parque
en una ciudad. Si suponemos que no se trasplantardn drboles, este obje-
tivo debe planificarse a quince o veinte afos, con lo cual, si no comien-
za hoy la plantacién de los drboles, ese parque nunca va a llegar. En este
caso, el facilitador o coordinador del plan deberd transmitir a los otros
dirigentes, a la oposicidn, a la ciudadania y a los medios que este drbol
que se planta hoy, ese diseno paisajistico que se aprobd ayer y las obras
que se comienzan a realizar paulatinamente, es lo que hace falta para que el
parque exista en veinte afios. Y ese esfuerzo de comunicacién del que
habldbamos en capitulos anteriores tiene que incorporarlo de manera
fundamental el disefio de la politica publica. De lo contrario, existe
el probable riesgo de precipitar el desgaste o la deslegitimacién de un
proceso. Maxime en el caso del desarrollo en que se muestra algo que
estd muy lejos, que nadie puede ver todavia y que ningtin funcionario
podrd inaugurar en el corto plazo.

3. CLIMA DE INVERSIONES LOCAL

3.1 Aliados para el desarrollo

Ya hemos destacado que entendemos el desarrollo no sélo como el cre-
cimiento y la instalacién de empresas, sino como el proceso basado en
un plan que define y construye el territorio que deseamos, y lo hace a
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través de la institucionalizacién de mecanismos que le den sustentabi-
lidad en el tiempo. Que implica, ademds, un crecimiento econémico,
cultural y social sostenible medioambientalmente y también social-
mente. También hemos insistido en el fortalecimiento de la relacién y
la busqueda de consensos de manera permanente entre el sector priva-
do, el sector piblico y los vecinos, para que los acuerdos sean genuinos
y de toda la sociedad, y que no dependan de la voluntad circunstancial
de un funcionario al que le toca administrar la ciudad durante cuatro
u ocho afos.

El CIMA estd conformado por personas que nos desempefiamos en
todos estos sectores de la sociedad. Eso nos permite ver con absoluta
claridad la potencialidad sinérgica que se puede generar cuando tra-
bajan juntos. También nos permite dialogar y descubrir cudles son los
principales obstdculos para hacerlo, y eso es lo que vamos a tratar de
compartir en este apartado: algunas pistas para que el sector publico y
el sector privado se conviertan en aliados para el desarrollo.

3.2 Condiciones para promover la inversién

Para que haya un genuino desarrollo, es fundamental que en una loca-
lidad o territorio haya un clima de inversién que propicie los negocios
(o al menos que no los desaliente)*. De la misma manera en la que
hemos insistido en que el desarrollo es mucho méds que crecimiento
econdmico, a la vez reconocemos que éste es un elemento central para
que el desarrollo se alcance. Que no sea todo no minimiza en absoluto
su determinante importancia.

La alianza para el desarrollo entre los gobiernos locales y el sector priva-
do de un territorio a la que aludiamos en el punto anterior empieza con
una simple pregunta que debe formular el Estado al emprendedor: ;qué
podemos hacer para que inviertas en esta localidad, para que asumas
el riesgo e intentes crecer, generar mds y mejores puestos de trabajo?

44 Entendemos el clima de negocios como el conjunto de factores especificos de un
lugar que configuran las oportunidades e incentivos de las empresas para realizar in-
versiones productivas, crear empleo y ampliar sus operaciones (Warrick Smith y Mary
Hallward-Driemeier, 2005).



154 - El municipio en tiempos de crisis

4s adelante vendrd otra pregunta: ;qué podemos hacer para alenta
Mis adelante vendrd otra pregunta: ; demos hacer para alentar
favorecer la iniciativa privada entre nuestros vecinos?

Observamos que esa primera pregunta, que cualquier funcionario local
vinculado a la produccién y el emprendedorismo deberia formular per-
manentemente al sector privado de su localidad, no suele hacerse. La
mayoria de los agentes del sector ptblico construyen las herramientas
de fomento al sector privado sin dialogar con este sector al que inten-
tan promover. Aunque no seamos capaces de explicarlo, més del 80%
de los funcionarios de las dreas productivas que pasaron por nuestros
talleres no habfan consultado al sector privado al momento de disenar
su plan o agenda de gesti6n.

Para ilustrar qué suelen mirar las grandes empresas al momento de ana-
lizar los sitios donde radicar sus inversiones, traemos los resultados de
una encuesta que el Banco Mundial realiza anualmente:

Incertidumbre acerca de la pol. econ. ]
Inestabilidad macroecondmica I
Tasa impositiva |
Corupcion |
Costo y acceso al financiamiento ]
Delincuencia |
Reglamentacién y adm. tributaria |
Conocimientos técnicos |
Tribunales y sistema juridico |
Electricidad |
Reglamentacion laboral ]
Transporte ]
Acceso a la tiera I
Telecomunicaciones  S— |
0 20 40 60 80 100

I Obstdculo grave Obstaculo moderado

Obstaculo importante I Obstdeulo poco importante

Fuente: encuestas del Banco Mundial sobre el clima de inversién.
Nota: se solicité a las empresas que clasificaran estos temas segtin el grado en que constituyen un
obstdculo al crecimiento y al desarrollo de sus actividades en una escala de cinco puntos (entre

“no constituye un obstdculo” y “constituye un obstdculo grave”)

El Banco Mundial también construye otro indicador relacionado con
la medicién objetiva de las regulaciones para hacer negocios en 190
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economias nacionales. El informe se publica todos los afios y se llama
Doing Business. En la tabla que compartimos a continuacién (2020)
podemos ver el ranking de paises con mejores condiciones para ha-
cer negocios. Se construye tomando en cuenta las respuestas de las
empresas sobre como es cada pais para abrir un negocio, para sacar
permisos de construccién y hacer tridmites con el Estado, como se
obtiene la electricidad, si hay infraestructura, cémo se registran las
propiedades, si se puede obtener un crédito, si hay proteccién legal
para los inversionistas minoritarios, cémo es el sistema tributario,
cémo funciona el régimen de intercambio comercial con otros paises.
Son algunos de los indicadores que van poniendo al pais en una po-
sicién determinada. Argentina ocupa el puesto 126; hay mucho para

mejorar:
@ ~ o 9 < el 3 9 @ 9 a o 9 9| @
5 Sl 8 e8| 2| 3| 3|55 8|8 |2E|3s
5 s | |23 2| 3| 5 |%E| 2| E |EE|s2
g 3 = I 2 o | 88| 2 s | 26|99
w ) c 52| o 15 5 | 2£| E F | E°| 92
(G} > 8 o bt c o E o = = 2=
] © o L 0 & o < o = [}
° 9 3 ) 5 ] 5 s E 2
© c o = B > o 5 -4
< o 5 ° g c ] 5 ©
£ ] S 2 Q Kl o 5]
2 5 G o i
12 | 2|8 3 §
< -8 o z o
Nueva Zelanda 1 1 7 48 2 1 3 9 63 23 36
Singapur 2 4 5) 19 21 37 3 7 47 1 27
Hong Kong 3 5 1 3 51 37 2 29 31 45
Dinamarca 4 45 4 21 1 48 28 8 1 14 6
Corea del Sur 5 33 12 2 40 67 25 21 36 2 11
Estados Unidos 6 55 24 64 39 4 36 25 39 17 2
Georgia 7 2 21 42 5 15 7 14 45 12 64
Reino Unido 8 18 23 8 41 37 7 27 33 34 14
Noruega 9 25 22 44 15 94 21 34 22 3 5
Chile 59 57 41 39 63 94 51 86 73 54 53
México 60 107 93 106 105 11 61 120 69 43 33
Colombia 67 95 89 82 62 11 13 148 133 177 32
Uruguay 101 66 151 65 119 80 153 103 150 104 70
Brasil 124 138 170 98 133 104 61 184 108 58 77
Paraguay 125 160 75 109 80 132 143 126 128 72 105
Argentina 126 141 155 11 123 104 61 170 119 97 11
Ecuador 129 177 114 100 73 119 114 147 103 96 160
Bolivia 150 175 139 96 148 144 136 186 100 109 103
Venezuela, RB 188 190 175 174 145 132 170 189 188 150 165
Eritrea 189 185 186 187 178 186 185 153 188 107 168
Somalia 190 188 186 187 153 186 190 190 166 116 168

Fuente: Banco Mundial, Doing Business, “Midiendo regulaciones para hacer
negocios”, https://espanol.doingbusiness.org/es/doingbusiness.
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Si bien es cierto que la mayoria de las cuestiones sefialadas tienen mds que
ver con la macroeconomia y escapan a las competencias de los gobiernos
locales, quisiéramos enfocar en el modo de construir el diagnéstico, y en
este sentido destacamos el rol determinante de la capacidad de preguntar,
escuchar las respuestas e iniciar un didlogo que permita disefiar una agen-
da de trabajo conjunto entre el sector publico y el sector privado.

Adicionalmente, y ya pensando desde y para la jurisdiccién local, re-
cogemos estos factores sefialados en los talleres como algunos de los
elementos para promover el fortalecimiento de un clima de inversiones
en un territorio:

- Creacién de un espacio publico institucionalizado, sistematizado
y permanente de formacién de emprendedores.

- econocimiento del valor social que tiene un emprendedor (sea
R to del val | que t dedor (
publico o privado).

- Herramientas de financiamiento diferenciales favorables y asisten-
cia para acceder a ellas.

- DPoliticas de incentivos fiscales claramente establecidas y que se
mantengan en el largo plazo (beneficios de estabilidad fiscal).

- Programas potentes de acompafiamiento para la etapa de naci-
miento y consolidacién (el mensaje tiene que ser muy fuerte en
este sentido, el emprendedor debe confiar en que contard con
apoyo si asume el riesgo).

- Capacidades relacionales profundas en los agentes estatales (em-
patia, compromiso, comunicacién, mediacién), que les permitan
generar confianza en los emprendedores.

4. EMPRENDEDORISMOS EN TIEMPOS DE PANDEMIA

4.1 Emprendedorismos

No es el objeto de estas reflexiones profundizar sobre los diferentes
tipos de emprendedorismos. Pero si es importante dejar aclarado que
bajo este concepto se engloban realidades totalmente disimiles, que re-
quieren politicas totalmente diferenciadas; de alli que hayamos elegido
el plural para referirnos a ellos.
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A efectos de simplificar la exposicidn, clasificaremos a los emprendedo-
res en dos grandes grupos:

- Los emprendedores por libre eleccién

- Los emprendedores por necesidad

En la primera categoria estdn todos aquellos para los que emprender es
una alternativa entre otras. No importa si se trata de un mandato fa-
miliar, una oportunidad de negocios o conviccién. Son emprendedores
porque eligen serlo.

En la segunda categoria agrupamos a todos aquellos que no han podido
encontrar otro modo de ganarse la vida y emprenden para cubrir sus
necesidades bdsicas. En Argentina, luego de la crisis de finales de los
90, este segundo grupo ha crecido significativamente y se han generado
variadas politicas puablicas especificas para ellos. De hecho, la mayoria
de las dreas de emprendedorismo en los gobiernos locales trabajan con
este grupo y estdn mds vinculadas a lo social que a lo productivo.

Aunque ambos grupos son emprendedores, no cuesta asumir que nece-
sitan y esperan muy diferentes acciones por parte del Estado. Al disenar
politicas de fomento y apoyo al emprendorismo y a las pymes locales,
las estrategias serdn totalmente distintas, dependiendo de con cudl de
estos tipos de universos emprendedores estemos trabajando. Incluso
cada uno de estos dos subgrupos que arbitrariamente planteamos se di-
viden en muy diversas especificidades (no es lo mismo un emprendedor
por necesidad que tiene acceso o familiaridad con los medios digitales
que uno que no lo tiene; como tampoco es lo mismo un emprendedor
por libre eleccién dedicado al software que un artesano o un industrial).

Un secretario de produccién de un municipio patagénico nos comen-
taba lo siguiente: “En mi oficina todo lo que tiene que ver con la econo-
mia popular y la economia social se aborda desde una estrategia especi-
fica: a ese sector econdmico se lo apoya desde la cercania, la asistencia y
la presencia; muchas visitas y largas charlas. A las pymes, en cambio, se
las apoya desde otro lugar: son empresas con estructura, con personal,
con administracién, que se alinean con los bancos, con la AFID, tienen
otros problemas y tienen otras oportunidades; mds que nada, buscan



158 - El municipio en tiempos de crisis

crédito. A los emprendedores de alto impacto sé que no los puedo tratar
como a un metaldrgico, porque ellos, con su capacidad intelectual, con
una minima inversién son capaces de generar negocios muy grandes.
Yo los mando a la universidad, porque ni sé qué necesitan”.

Cada uno de estos emprendedores necesita un acompafiamiento to-
talmente diferente. Y eso hay que asumirlo desde las dreas locales; vy,
como en el testimonio compartido, si en las dreas no se cuenta con la
capacidad técnica para ayudar, hay que gestionarla en organismos mds
grandes, en la provincia, la nacién o la universidad. Siempre debe pri-
mar la decision de ser facilitadores de su desarrollo.

4.2 Situaciones ante la crisis

Hemos dicho antes, y conviene reiterarlo ahora, que la crisis por la
pandemia, que ain no podemos terminar de magnificar, viene a darse
sobre una economia que ya estaba en crisis. Una crisis que, desde nues-
tro punto de vista, es estructural y afecta de manera permanente a las
oportunidades de desarrollo.

Frente a cada cimbronazo econémico (en este caso la pandemia), cada
empresa se encontrard en una situacién particular. Hemos decidido
englobarlas en cuatro grandes grupos, de acuerdo con el impacto de la
situacién en su facturacién:

Situaciones particulares de las empresas

Pandemia Pandemia

Pandemia Pandemia
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La primera, la situacién en U, es una empresa que va cayendo en su
produccién paulatinamente y tiene una recuperacién lenta. Pensemos,
por ejemplo, en un bar que por conciencia ciudadana empezé a bajar la
cantidad de gente que asistia y luego cerré. A medida que fue pasando
el tiempo, generé un mecanismo de delivery, generd su pédgina web,
puso un servicio para entregas en la puerta, y eso hace que recupere su

paulatinamente parte de sus ingresos.

Por otro lado, tenemos la situacién inversa. Pensemos en las empresas
de insumos de salud (elaboracién de barbijos, produccién de alcohol
en gel, vacunas, etc.), que por causa de la pandemia han incrementado
repentinamente su facturacién y ganancias, aumentando su producti-
vidad mediante la contratacién de mds personal y la incorporacién de
mids turnos de produccién. Seria razonable que en cuanto la situacién
sanitaria comience a estabilizarse, la demanda de sus productos decaiga.
Aun cuando no necesariamente vuelva al nivel inicial, es altamente pro-
bable que ya no compremos tantos barbijos, seguramente consumamos
menos alcohol en gel, al tiempo que es posible que se incremente la

presencia de competidores.

La situacién critica (L) ilustra una drdstica caida de ingresos, con una
recuperacion imposible, muy lenta o a largo plazo. Pensemos en todos
los negocios vinculados al turismo. En este caso, son empresas que ne-

cesitan soluciones que poco tienen que ver con los casos anteriores.

Por dltimo, graficamos con una V las empresas que sufrieron una caida
pero lograron un crecimiento rdpido. Son aquellas que tienen la posibi-
lidad de adecuarse rdpidamente; por ejemplo, los supermercados o las
casas de ventas de articulos para el hogar que tienen plataformas digita-
les. Sin dudas han sufrido una retraccién en sus ventas, pero pudieron

recuperarse y salir adelante con celeridad.

Para cada uno de estos subgrupos de empresas, el disefio de la estrategia
para ayudarlos a la recuperacién tiene que ser distinto necesariamente y
cada gobierno deberd disenar politicas de asistencia especificas. En el
apartado final que a modo de anexo cierra este capitulo, abordaremos

ejemplos de politicas implementadas para distintas situaciones.
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5. APOYO A LOS EMPRENDEDORES Y ECOSISTEMA
EMPRENDEDOR

5.1 Alentar y apoyar la actividad empresarial

El Banco Mundial, al presentar el proyecto Doing Business ya mencio-
nado, sostiene que “para poder fomentar el crecimiento impulsado por
el sector privado, los paises deben ser capaces de establecer un marco
regulatorio e institucional que permita a las empresas nacionales y ex-
tranjeras invertir, establecerse y crecer, tanto internamente como a nivel
internacional”.

Coincidimos en que las politicas y regulaciones cumplen una funcién
muy significativa para estimular la actividad empresarial, ya que no s6lo
pueden promover la inversidn, sino que también reducen la incerti-
dumbre de las actividades de negocios cotidianas, lo que a su vez incen-
tiva al sector privado a invertir, competir y crecer. Pero nos permitimos
sefalar que no son suficientes por si mismas: hay todo un entramado
sociocultural que debe promoverse sistemdtica e intergeneracionalmen-
te para que podamos forjar un ecosistema emprendedor que promueva
y facilite la iniciativa privada en los territorios.

Les proponemos situarnos en un escenario idealizado por la mayoria
de los dirigentes publicos: la concrecién en el territorio de una gran
inversién que no genera resistencia de la comunidad. En el caso de que
sucediera, ;podria ser vinculada con empresas y negocios de propiedad
y gestién local? ;Habria una capacidad local de respuesta a las opor-
tunidades que toda gran inversién conlleva? Aqui no bastard con una
regulacién que obligue a los inversores al desarrollo de proveedores lo-
cales o al compre local si no hay en el territorio capacidad empresarial.

El disefio de politicas sostenibles de apoyo al desarrollo del sector y la
iniciativa privada, que sean a la vez inclusivas localmente y eficientes
en su ejecucion, son la clave para el desarrollo de los territorios. Para
instrumentar este cambio, se requieren muchas acciones simultdneas y
complejas:

- el trabajo coordinado de todos los niveles del Estado y todos los
sectores de la sociedad;
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- la definicién consensuada de las prioridades de reformas en el cor-
to, mediano y largo plazo;

- establecer metas claras con resultados cuantificables;

- fortalecer la capacidad institucional de los mecanismos de didlogo
entre los sectores publico y privado, y de los distintos niveles y
reparticiones del Estado entre si.

Pero consideramos que antes de todo esto se requiere un gesto potente.
Un gesto que, consideramos, deberia partir desde el Estado hacia los em-
prendedores, y que tiene que ver con lograr que cuando un emprendedor
se acerca a una oficina publica, salga con la sensacién de que su munici-
pio quiere ayudarlo y no ponerle trabas. De la misma manera que tantos
funcionarios han compartido sus experiencias en que cada poblador de
un destino turistico se convierta en un guia para los turistas, de la misma
manera deberifan trabajar para que cada agente publico se convierta en un
asesor o facilitador de los emprendedores. Compartimos a continuacién
unas pistas para hacerlo surgidas de los propios talleres:

5.2 Cambio de paradigmas en la administracién publica
local

Del control al asesoramiento: la administracién del Estado en nuestro
pais se disei bajo un paradigma de control y regulacién, pero los desa-
fios actuales propician la generacién de una nueva dindmica. Los resul-
tados de un relevamiento entre empresarios de parques industriales de
la provincia de Buenos Aires en el ano 2015 sefalaba que para el 70%
de los encuestados, el rol de los empleados de las dreas de produccién
era identificar lo que faltaba en una solicitud, cifra que ascendia al 92%
cuando se trataba del drea de habilitaciones de un municipio.

;Qué tan dificil serfa para los gobiernos locales que esos mismos agentes
tengan una actitud de asesorfa frente a un emprendedor? Es un cam-
bio de actitud, nada mds que eso. Lo que proponemos es pasar de un
paradigma de control a un paradigma del asesoramiento. No se trata
de modificar las reglas, sino de que los emprendedores reciban ayuda
para cumplirlas. No esperar a que el emprendedor traiga un plano para
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decirle que asi no le pueden habilitar la cocina donde elabora sus pro-
ductos, sino que el objetivo sea ayudarlo antes y decirle qué es lo que
tiene que tener en cuenta cuando inicie la obra.

De la quita de rasas a la estabilidad fiscal: en lo que se refiere al sistema
tributario local, en especial a la quita de tasas, nosotros proponemos
abandonar el paradigma de la exencién fiscal absoluta; no estamos
de acuerdo con no cobrar impuestos. Proponemos otro paradigma, el de
la estabilidad fiscal: quien estd pensando en invertir lo que necesita es
tener minimizados sus riesgos, busca estabilidad. No le sirve saber qué
impuestos paga hoy si es posible que en la préxima gestién le puedan
cambiar todos. Un pacto de estabilidad fiscal a diez afios (o a los que
necesite para amortizar la inversién), que brinde al emprendedor la
certeza de que ante incrementos de alicuotas o nuevos impuestos, su
proyecto no serd alcanzado.

De la eximicion fiscal por radicacion a la eximicidn por metas: en lo refe-
rido a la eximicién de impuestos o tasas, en la Argentina y en la mayo-
ria de las provincias, la misma se vincula a la radicacién del proyecto.
Hay paises en los que se da en funcién de metas, y las mismas pueden
estar vinculadas a la cantidad de empleos generados y sostenidos, desa-
rrollo de proveedores locales, empleo local o de personas vulnerables,
desempeno ambiental, etc. Mientras cumplan los compromisos asumi-
dos para obtener el beneficio, seguirdn manteniéndolo.

Del subsidio a la incubacion: pasar del paradigma del subsidio al para-
digma de la incubacién o, todavia mds ambicioso, la aceleracién de em-
presas. Hay emprendedores que no necesitan un subsidio solamente.
Necesitan que alguien los acompane en su gestién comercial, en abrir-
les oportunidades de negocios, que los ayuden a gestionar sus permisos,
a evaluar las diferentes alternativas para armar su ropaje juridico, cémo
inscribirse y mantenerse en regla fiscalmente, etc.

De la construccion de parques industriales a sembrar empresas: la mayoria
de los municipios tienen en su agenda la tramitacién de permisos para
la creacién de parques industriales. Sea por cuestiones de ordenamien-
to territorial o por promocién de inversiones, siempre es un objetivo
al que se dirigen muchos esfuerzos en tiempo y recursos. Lamenta-
blemente, la mayoria de las veces esos espacios cuentan con la norma
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de habilitacién, pero son terrenos baldios, o subutilizados. Es evidente
que lo importante es la capacidad del territorio para sembrar empresas.
Claro que si el terreno es ideal, las posibilidades de desarrollo de esas
empresas serd mucho mayor, pero lo imprescindible son las empresas
y no el parque. Entonces, un municipio deberia revisar sus prioridades
antes de destinar sus recursos a la infraestructura dura de un parque si
no cuenta con interesados en aprovechar esa inversién.

De formar empleados a impulsar emprendedores: es muy importante
acentuar los esfuerzos entre el Estado, las empresas y el sector del cono-
cimiento para consolidar estrategias con las universidades, las escuelas
técnicas y los centros de formacién profesional y superior, para alimen-
tar la iniciativa emprendedora entre sus graduados. Lograr que no sélo
se planteen la bsqueda de un trabajo, sino que también cuenten con
herramientas para fundar sus empresas. La incubacién de un negocio
post graduaciéon deberia ser una opcién tan viable como cursar una
especializacion o conseguir una pasantia laboral.

Sin temor a ser reiterativos, insistimos en la conviccién de que para
vivir en una sociedad con bienestar y progreso, hay que construir las
politicas sobre una base de valores que transciendan de generacién en
generacién y no de un equipo de gestién a un equipo de gestién. Esos
valores son de todo el entramado social, no son de los funcionarios de
gobierno, de los sindicalistas, de los dirigentes de empresas o de los
periodistas. Son de todos los integrantes de una sociedad.

Es fundamental que no dejemos de ver que cualquier posibilidad real
de tener un progreso sostenible y a largo plazo serd basada en la con-
fianza de todos los actores, en el consenso, el didlogo, en la esperanza
compartida, en las oportunidades que los emprendedores puedan te-
ner, en la planificacién del desarrollo que deseamos, las reglas claras
de juego, en la generacion de sinergias multisectoriales y en el trabajo
coordinado e incesante.

5.3 Areas de produccién orientadas al desarrollo local

Todo lo anterior se dice ficil y se hace dificil. A continuacién comparti-
remos nuestra mirada sobre cudles serfan los pasos que sugerimos a cual-
quier gestor de una organizacién abocada al desarrollo local. Son pistas
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generales, que deben ser traducidas a cada territorio y a cada realidad
particular. Como lo senalamos al inicio, lo hacemos no como una receta,
sino como pautas generales que inspiren a quienes tienen la hermosa
responsabilidad de trabajar en la gestién del desarrollo de sus localidades.

Diagnéstico inicial de recursos: es la primera necesidad de un gestor, sa-
ber qué recursos tiene disponibles para el cumplimiento de sus objeti-
vos. Deben identificarse los recursos disponibles (los que estdn, no los
que deseamos), cémo funcionan (roles), cudles son las demandas habi-
tuales que recibe el drea, cudles son los ejes de gestién dados o definidos
y cudles son los actores del ecosistema productivo.

Reorganizacion de recursos en funcién de los objetivos: luego de identificar
los recursos disponibles, hay que reorganizarlos en funcién de los nue-
vos objetivos. Es fundamental que el gestor asuma que debe ajustar las
estructuras a los objetivos, porque, si no, lo que suele suceder es que el
funcionario es absorbido por la estructura y la administracién de lo co-
tidiano lo aleja de sus objetivos. Esta tarea también permitird identificar
los recursos faltantes, y esos recursos deben ser gestionados. Lo dltimo
que debe hacerse es cambiar los ejes de gestién por falta de recursos; en
todo caso, lo que hay que cambiar son las estrategias para alcanzarlos.

Gestion de recursos faltantes: estrechamente vinculada con el punto an-
terior es la gestidn de los recursos faltantes. El primer paso de la gestién
es identificar dénde podemos obtener los recursos que nos faltan. Lo
relativamente fécil es ir a pedirlos al presupuesto municipal. Si no se
obtienen, deberemos gestionar en provincia o nacién, la cooperacién
internacional e incluso buscar alternativas de articulacién que se pue-
dan generar con actores locales.

Evaluacion y toma de decisiones: debemos asumir que para evaluar ne-
cesitamos contar con datos objetivos; porque si no tenemos esos datos,
s6lo tendremos opiniones. Es necesaria una estructura de datos que
permita a los gestores evaluar y decidir. Esa estructura de datos no tiene
por qué ser sofisticada ni de grandes dimensiones; tiene que generar los
datos que se necesitan para tomar decisiones en la gestién y para evaluar
si las decisiones que se estdn tomando son las correctas. Por eso, suge-
rimos que para poder evaluar y tomar decisiones se disefie un sistema
para poder hacerlo. Cuando se disena un indicador para evaluar una
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politica, hay que pensar de qué fuente se va a obtener la informacién
para poder hacer esa evaluacién o si serd necesario construir la fuente.

Ejecucion de programas y politicas: en este camino para el disefio de la
estrategia y la gestién del desarrollo local, llegamos a la ejecucién de las
politicas y los programas. Ya hemos dicho con anterioridad que tene-
mos la conviccidn de que esa ejecucion, asi como el diseno, deberia ser
en un marco de articulacién con el sector privado. Es la mejor manera
de sostener los procesos iniciados y evitar tener que empezar de cero
cada vez que una nueva gestién asume el gobierno. Es fundamental
hacerlo mejor a como se viene haciendo, y la Gnica manera de no ir a
una ejecucién de politicas pendulares es crecer en la capacidad de arti-
culacién y en la construccién de acuerdos.

Integracion y complementacion territorial: una estrategia no muy ex-
plorada es la de la integracién territorial, ya sea desde una légica de
complementacién o de asociatividad. Las localidades del interior ar-
gentino suelen estdn rodeadas de otras localidades con situaciones muy
parecidas entre si y se relacionan bajo una légica mds competitiva que
de integraciéon. Una ciudad pequefia no puede pretender brindar a su
poblacién todos los servicios que necesita, pero puede complementarse
con otra y disefiar una estrategia compartida. Cuando decimos com-
plementarse con otra, no nos referimos solamente a dos intendentes
hablando, sino que pensamos en la interaccién de los espacios de arti-
culacién publico privado. Las rutas turisticas (del vino, gastronémicas,
de los dinosaurios, estancias jesuiticas, etc.) suelen ser el mejor ejemplo
para ilustrar esta integracion. Esta complementacion es fundamental,
sobre todo cuando tenemos economias pequefias.

6. A MODO DE CONCLUSION

Nuestra insistencia en la bisqueda de consensos y la planificacién a
largo plazo parte de dos certezas:

a) No podemos esperar resultados diferentes si seguimos haciendo
lo mismo que nos trajo hasta aqui.

b) En la tensién entre lo urgente y lo importante, de cara al desa-
rrollo, nada es mds urgente que lo importante.
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Estamos persuadidos de que para vivir en una sociedad con bienestar
y progreso, que brinde oportunidades a todos sus integrantes, la cons-
truccion debe realizarse sobre una base de valores aceptados por toda la
comunidad y no de sectores individuales; ademads, deben ser valores que
trasciendan un momento, incluso a una generacién.

Cualquier trabajo a largo plazo se sustenta en la confianza entre todos
los actores sociales, se viabiliza en funcién de los consensos a los que
esa sociedad llega, y se construye con la fuerza de la esperanza que la
sociedad deposita en el futuro, en las oportunidades que se generan y
en el lugar que estdn construyendo para sus hijos.

Si esta capacidad comunitaria ademds estd acompanada de una diri-
gencia capaz de planificar y gestionar eficientemente, ofrecer —y sos-
tener— reglas claras a lo largo del tiempo, y apostar a la generacién de
sinergias y no de divisiones, seguramente podamos construir un futuro
mejor que este doloroso presente, que al momento de compartir estas
reflexiones nos encuentra asi:

10,5% de los argentinos son INDIGENTES
42% de los argentinos son POBRES
65% de los CHICOS son POBRES*

7. ANEXO

7.1 Nuevos escenarios. Nuevas acciones y politicas
locales

A continuacién compartiremos algunos de los andlisis FODA* efec-
tuados en los talleres y algunas experiencias de gestién de las opor-

45  INDEC, datos del segundo semestre del ano 2020.

46 Lamatriz FODA es una de las maltiples herramientas para la realizacion de diagnésticos
sobre un objeto de estudio en un momento puntual. Es aconsejable reiterar los anlisis periédi-
camente, manteniendo como referencia uno inicial, de manera que pueda evaluarse si se estin
cumpliendo los objetivos planteados en las planificaciones (las condiciones externas e internas
son dindmicas). “FODA” es el acréstico de Fortalezas (factores criticos positivos con los que se
cuenta), Oportunidades (aspectos positivos que podemos aprovechar utilizando nuestras for-
talezas), Debilidades (factores criticos negativos que se deben eliminar o reducir) y Amenazas
(aspectos negativos externos que podrian obstaculizar el logro de nuestros objetivos).
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tunidades que se vislumbran en este escenario post aislamiento o de
restricciones de circulacién. Nos enfocaremos de manera especial sobre
aquellos cambios que consideramos que en buena parte permanece-
rdn, aun cuando las restricciones contintien relajindose o desaparezcan.
Dentro de ese universo, priorizamos los siguientes puntos:

A. Mayor relacionamiento con la tecnologia digital

w

Faltantes de productos esenciales o de alta demanda

c. Revalorizacién de la calidad de vida cotidiana

o

. Ingresos de emergencia

a. Mayor relacionamiento con la tecnologia digital

Hay un mayor relacionamiento con la tecnologia digital. Amplios secto-
res de la sociedad han derribado trabas vinculadas al miedo o la descon-
fianza a las transacciones digitales y ya pueden hacer con toda naturalidad
una compra online. De la misma manera que ante las dificultades de ac-
ceso a los bancos, se familiarizaron con la tarjeta de débito o las billeteras
digitales, muchos abuelos aprendieron a reunirse por videoconferencia
para no perderse un cumpleanos o mantener contacto con sus afectos.

MAYOR RELACIONAMIENTO CON LA TECNOLOGIA DIGITAL

Debilidades - Amenazas Fortalezas - Oportunidades
Caida de ventas en comercios sin Disminucién de costos fijos para
virtualidad emprendedores
Restaurantes sin delivery Se diluye la importancia del local
Competencia a comercios de cercanfa Aumento de clientela potencial

Casas tradicionales de articulos para el hogar Oferta por web

Aumento de emprendimientos
Disminucion de costos fijos

Mayor tiempo disponible
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MAYOR RELACIONAMIENTO CON LA TECNOLOGIA DIGITAL

Eje de gestién Posibles acciones

Asistencia técnica para creacién de sitios web
Plantillas bdsicas - Capacitacion en herramientas de
disefio

Asistencia financiera
Desarrollo del Alta comision medios de pago

comercio electrénico
Educacién financiera digital (clientes y comercios)

Alerta a fraudes - Conductas de control

Centro y servicios de logistica local/regional
Mercado concentrador e-commerce

Plataforma local/regional
Proveeduria virtual

Red de emprendedores locales/regionales

jati jo Rural, CREA. ..
Divulgacién digital Grupos asociativos (Cambio Rural, C. )

de oferta local Desarrollo de identidad

Sello local - Denominacion de origen

Inversion publicitaria conjunta
Camparias pagas en redes sociales — Influencers

Uno de los ejes de gestion que estd siendo abordado por los gobiernos
locales para aprovechar las oportunidades que genera este cambio masi-
vo —y que dificilmente tenga un retroceso— es el desarrollo del comercio
electrénico. Entre muchas acciones compartidas, senalamos algunas de
las de mayor impacto y menor requerimiento de recursos:

- Asistencia en el diseno de plantillas web bésicas para facilitar el
acceso al sitio web propio.

- Capacitacién a la ciudadania en cuestiones de ciberseguridad.

- Educacién financiera digital, tanto para los clientes como para los
comercios (prevencién de estafas, control de compras, derechos
del consumidor, manejo de claves personales, etc.).
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Otro ¢je es la asistencia financiera. El medio mds popular de pago para
compras online cobra una significativa comisién por transaccién, tiene
mayor impacto que los impuestos provinciales, lo que es un costo enor-
me para un comercio. Hay cimaras empresariales que estdn desarrollando
sus propios medios de pago digitales para ofrecer una comisién mds baja.

En cuanto a los centros de logistica local y regional, muchos de nues-
tros municipios crearon décadas atrds importantes mercados de abasto.
Grandes edificios donde todos los productores de la zona podian ofre-
cer su produccién fresca para que se comercialice a todos los minoristas
de la localidad. En estos tiempos, hay varias iniciativas para preparar
desde el nivel local un pequefio centro de distribucién con un utilitario
asignado para que los comerciantes puedan ampliar su oferta y brindar
el servicio de entregas a domicilio dentro de un sistema de escala que
permita reducir los costos de los envios.

La divulgacién digital de la oferta local: el principal valor de las grandes
plataformas de venta on/ine no se vincula a los productos en si, sino al
servicio que presta para que todos productores o comerciantes y com-
pradores se encuentren. En este marco, no son pocos los municipios
que han desarrollado su propia plataforma de ventas local. Incluso han
llegado a publicitarla recurriendo, mds que a los medios masivos tradi-
cionales, a influencers (en muchos casos personas famosas oriundas de
la propia localidad). Lo que es inviable para muchos emprendedores
individuales se hace posible al difundir, en lugar de un producto, una
localidad, una regién. Hay casos en los que se desarrollaron sellos de
identidad, denominaciones de origen, que, ademds de la ventaja co-
mercial, se utilizaron como politica bromatoldgica y generaron estdn-
dares de calidad y seguridad alimentaria.

También hay casos de creacién de proveedurias digitales al modo de
los grandes hipermercados, sélo que la oferta estd constituida por los
productos que elaboran los emprendedores o las pymes de la localidad.

b. Faltantes de productos esenciales o de alta demanda

En el inicio de las restricciones, en algunas localidades del interior hubo
faltantes de varios productos. Aunque no todos, muchos de esos pro-
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ductos que evidentemente no se producian localmente en la cantidad
que se demandaban, no eran dificiles de ser autoabastecidos.

FALTANTES DE PRODUCTOS ESENCIALES O DE ALTA DEMANDA

Debilidades - Amenazas Fortalezas - Oportunidades

Desabastecimiento Espacio para oferentes locales/regionales

Menos oferentes en compras publicas

Especulacién y pérdida de referencia
de precios

FALTANTES DE PRODUCTOS ESENCIALES O DE ALTA DEMANDA

Eje de gestién a considerar Posibles acciones

Sustitucién de productos Incentivos para el desarrollo de

extraterritorio suministros esenciales locales

Alianzas de abasto complementario con
la regién

Muchos municipios del interior se concentraron en la produccién local
de los alimentos que escasearon en la primera parte del confinamiento.
Generaron acciones para fomentar la produccién local. Estas acciones
en sinergia con las descriptas en los puntos anteriores podrdn tener
un impacto significativo en el aumento del consumo de productos de

origen local.

Nos permitimos senalar en este punto que cuando la viabilidad econé-
mica de un negocio requiere de una escala minima de produccién, una
alternativa vdlida —y conveniente— es la de pactar alianzas regionales de
abastecimiento. En este punto conviene ser muy claros y exponer que
de ninguna manera propiciamos que se direccione la iniciativa privada,

o que se generen prohibiciones al ejercicio de la libertad de comercio y
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trabajo. S6lo proponemos que en un espacio de articulacién entre acto-
res publicos y privados de localidades vecinas, se incentiven inversiones
y acuerdos econdémicos complementarios. Esas alianzas complementa-
rias pueden ser de mucha utilidad para generar condiciones de escala
que no se dan de manera natural (normalmente por la baja cantidad de
poblacién) y pueden permitir el agregado de valor a productos que se

hacen en origen.

En el desarrollo del capitulo menciondbamos la importancia de contar
con datos objetivos para la toma de decisiones y la evaluacién de las
politicas. En uno de los municipios participantes, identificaron los pro-
ductos “sustituibles” con la informacién de la oficina de bromatologia
g
del municipio, que registraba desde hace anos los productos alimenti-

cios que ingresaban desde afuera de la localidad.

c. Revalorizacidon de la calidad de vida cotidiana

Es evidente que muchas familias (en especial con nifios pequefios) han
hecho o estdn haciendo un replanteo de su calidad de vida cotidiana
en las grandes ciudades y buscaron nuevas opciones de radicacién en
localidades més pequefias o barrios més alejados, donde acceder a casas
con patios sea mds accesible.

REVALORIZACION DE LA CALIDAD DE VIDA COTIDIANA

Debilidades - Amenazas Fortalezas - Oportunidades
Menos opciones de servicios y Home office
entretenimiento
Menos opciones de desarrollo Educacidn a distancia

profesional-laboral

Tiempos de traslado reducidos

Menor costo de vida
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REVALORIZACION DE LA CALIDAD DE VIDA COTIDIANA

Eje de gesti6n a considerar Posibles acciones

Contacto mediante programas de vincu-
lacién

@ . Prioridad en asignacién de lotes en parques
Repatriaciéon” de locales . .
industriales

Puntaje adicional en concursos de cargos

publicos

Estrategias de captacién de empresas de

interés

Incentivos fiscales (flexibles)

Incentivos para la radicacion de Asistencia oficial para inversores
inversiones o su relocalizacién Gestor de tramites locales (habilitacién,

viviendas, escolaridad...)

Conectividad con grandes centros urbanos
Licencias de minibus - Conectividad con

aeropuertos

Sostenemos que este replanteo del modo de vida brinda a las localida-
des del interior una enorme oportunidad. En el andlisis FODA divi-
dimos las acciones segin apelen a dos grandes grupos, segiin posean o
no sentimiento de arraigo. Las estrategias de atraccién de pobladores
serdn distintas seglin sean orientadas a nuevos vecinos u orientadas a la
“repatriaciéon” de personas oriundas que se fueron a estudiar o a trabajar
a otra localidad, se instalaron, formaron familia y no volvieron a ser
vecinos, pero mantienen un sentido de pertenencia e identidad que las
mantiene conectadas con su localidad de origen.

Para el primer caso hay muchas localidades que promueven sostener la
vinculacién mediante diversos programas, algunos mds de tipo social y
cultural y otros de naturaleza econdmica. Entre algunas de las acciones
que se comentaron en los talleres, rescatamos estas dos:
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- Prioridad de asignacién de lotes en el parque industrial.

- Puntaje adicional para nativos en cualquier cargo que se concurse:
docente, salud, técnico.

En el segundo caso, mds asociado a la pandemia y a la basqueda de un
estilo de vida distinto, si a la localidad le interesa atraer nuevos vecinos,
se van a requerir algunas acciones de seduccién. Entre las comentadas
en los talleres, compartimos las siguientes:

- Difusién de las bondades de la ciudad para vivir “mejor” (tranqui-
lidad, naturaleza, seguridad, trdfico 4gil, distancias cortas, oferta
educativa, cultural, recreativa...).

- Desde el punto de vista empresarial, programa de recepcién de
inversiones con asistencia oficial para facilitar la relocalizacién
(asesor publico para habilitacién y permisos, gestién de cupo es-
colar para sus hijos y los de sus empleados, oferta de alquiler y
adquisicién de viviendas...).

- Gestién de ofertas de conectividad con centros urbanos mds
grandes. Habilitacién de minibuses o ampliacién de frecuencias
de transporte publico de larga distancia; servicios de conexién
con un aeropuerto cercano, o con una terminal de émnibus de
mayores frecuencias y destinos. Si tiene aeropuerto, gestién con
las aerolineas de bajo costo, para que lo incluyan en alguna de
sus rutas.

d. Ingresos de emergencia

Las herramientas de asistencia econémica implementadas por los Es-
tados ante la emergencia y las restricciones a las actividades (el IFE
—Ingreso Familiar de Emergencia— fue una de las de mayor impac-
to) generaron una circulacién de efectivo muy significativa. Hubo
municipios que generaron algunas acciones para promover que €sos
ingresos extraordinarios quedaran en comercios de cercania, para mo-
torizar asi la alicaida economia de los barrios o las localidades mds
pequenas.
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INGRESOS DE EMERGENCIA
Debilidades - Amenazas Fortalezas — Oportunidades
Déficit presupuestario Flujo de dinero para consumo esencial

Capital para microinversion e insumos

INGRESOS DE EMERGENCIA

Eje de gestién a considerar Posibles acciones

Fomento de estrategias de tipo “compre

Captacién local del flujo de dinero N
local

Descuentos y promociones por pago

digital

Acompafnamiento fiscal a redes de
comercio locales

Nuevos emprendimientos Asistencia técnica a emprendedores

Compras publicas prioritarias
Productos perecederos (verduleria,
granja, panificados)

Nuevos empleos

Las iniciativas mds comunes se vincularon a la promocién de estrategias
de compre local, red de almaceneros, descuentos por pago digital en
comercios de cercania. Estas iniciativas tienen el doble efecto de dina-
mizar las economias de pequena escala y que aumente la formalizacién
de la economia.

Alianzas de pequenos almacenes de grandes ciudades propiciaron una
red que ofrecia descuentos en compras de productos alimenticios a be-
neficiarios del IFE, jubilados y beneficiarios de la AUH vy la tarjeta
Alimentar.
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De todos los niveles del Estado, es el gobierno local el que mejor po-
sicionado estd para definir politicas para el acompanamiento de los
comercios de cercania, que en su gran mayorfa son emprendimientos
familiares o de autoempleo (almacenes, quioscos, polirrubros, pollerias,
verdulerfas, entre otros). Acciones de comunicacién y difusién que pro-
muevan que ese flujo de fondos quede en las localidades o los barrios y
genere una retroalimentacién territorialmente focalizada.

Los nuevos emprendimientos

Luego de los primeros desembolsos del IFE, los medios de comunica-
cién difundian casos dispersos por toda la Argentina de beneficiarios
de esa ayuda extraordinaria que, en vez de consumirla, la invertian en
pequefios emprendimientos de autoempleo.

Pensamos que la mayoria de la poblacién adhirié con simpatia y admi-
racién a esos emprendedores que, en medio de las dificultades y una
situacién econdémica que requeria la ayuda del Estado para cubrir sus
necesidades bésicas, apostaba al trabajo para construirse un futuro me-
jor: verdulerfas, carpinterias, pintores, kioscos, comidas para llevar...
Un sinnimero de pequefios negocios en los que apostaron todo lo que
recibieron.

Otra vez insistimos: nadie mejor que el gobierno municipal para acom-
pafar esas genuinas iniciativas emprendedoras. Consideramos que los
funcionarios locales deben estar doblemente atentos a ese tipo de con-
ductas. Primero, porque hay una actitud emprendedora de alguien que
quiere progresar y salir adelante, no se consume el ingreso que le da el
Estado, sino que estd pensando cémo hace para generar algo mds con
esa ayuda. En segundo lugar, hay una actitud ejemplar de quien en
medio de tantas dificultades apuesta por generar su propia fuente de in-
gresos, y ese ejemplo debe destacarse y difundirse, para que se contagie.
Ya hemos hablado de la importancia de fomentar y alentar la iniciativa
privada; aqui hay una gran oportunidad.

En los talleres reflexionamos sobre estos casos y recogimos una serie de
aportes para que el Estado municipal respalde y colabore genuinamente
con este tipo de iniciativas:
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- Fomentar y autorizar a que en las compras publicas de los come-
dores escolares o los hospitales se les otorgue prioridad a esos pe-
quefios comercios (sobre todo los que tienen alimentos frescos o
perecederos), para que antes de que la mercaderia caduque pueda
ser adquirida por un mecanismo de compras especial y debida-
mente autorizado por los organismos de contralor, de modo de
minimizar la pérdida, generarles competitividad y asegurar una
rotacién que brinde continuidad al negocio.

- Promover que todos los establecimientos gastronémicos que reci-
bieron ayuda del Estado municipal (via quita de tasas o morato-
rias especiales) incorporen en su oferta productos elaborados por
emprendedores locales.

- Promover que todos los comercios que recibieron ayudas incorpo-
ren géndolas especiales de productos de emprendedores locales.

- Promover que las pymes que recibieron ayuda del Estado para
pagar sus sueldos asistan a emprendedores con potencial de creci-
miento, bajo un formato de empresa madrina o aceleradora.

- Generar equipos de asesoramiento y gestién contable y legal para
los emprendedores (inscripcién de AFIP, capacitacién para factu-
rar, aperturas de cuentas bancarias, implementacién de medios de
pago electrénicos —billeteras virtuales—, conectividad, propagan-
da, microcréditos para capital de trabajo y ampliaciones...).

- Para la elaboracién de alimentos, habilitar cocinas comunitarias
adecuadas e incorporar guarderias para aquellos emprendedores
que necesiten atencion para sus hijos o familiares enfermos.

- Los gobiernos locales deben permitirse la creatividad: no limi-
tarse a las acciones tradicionales de moratorias o condonaciones
cuando hay muchas mds variantes para generar sinergias, aun en
emergencia. Tampoco deben autolimitarse por la habitual falta de
flexibilidad de los organismos de control. Situaciones extraordina-
rias requieren medidas innovadoras y debe abordarse el disefio de
esas medidas en un trabajo conjunto, para, de este modo, cons-
truir las nuevas normas o procedimientos que permitan potenciar
el desarrollo de todos los emprendedores.
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Estimado lector: si usted conoce iniciativas que promuevan este cami-
no, le agradecemos que las comparta con nosotros para incorporarlas
en nuestras capacitaciones y charlas de difusién. Puede escribirnos en
nuestras redes o enviarnos un mail a municipioscima@gmail.com.
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La epidemia de Covid-19 ha revolucionado y sigue revolucionando
la totalidad de las actividades humanas. La actividad de gobierno
no podia guedar fuera de la vordgine en que nos envuelve esta
desgraciada cuanto inesperada pandemia.

En la idea de tratar de aprovechar la crisis como una oportunidad
para sortear el peligro, y con la finalidad de que puedan ser
aprovechadas por los municipios del pais, la Fundacion Konrad
Adenauer (Konrad Adenauer Stiftung - KAS) y el Centro de
Investigaciones Municipales aplicadas (CIMA) impulsaron la
realizacion, en julio y agosto de 2020, de un ciclo de charlas sobre
“Desarrollo local en tiempos de crisis. El papel estratégico del
gobierno municipal”, que abarco los temas que se tratan en la
presente obra, a saber: decisiones politicas del municipio,
ejecucion de la decision politica, gestion presupuestaria en
tiempos de crisis, comunicacion a la poblacion en tiempos de crisis,
nuevos emprendimientos y escenarios postpandemia.
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