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INTRODUCCION: DE LA PLANIFICACION TRADICIONAL
AL “GOBIERNO POR POLITICAS PUBLICAS”

La eventualidad de transformar un estado de cosas que no nos satisface
depende de la capacidad de imaginar intervenciones sobre esa realidad.
Ello requiere identificar y organizar un conjunto interrelacionado de acti-
vidades tendientes a producir el cambio que anhelamos.

Estas intervenciones pueden ser de diferente alcance y distintos
grados de complejidad, y suelen recibir distintos nombres (como planes,
programas y proyectos). Sin embargo, todas ellas constituyen actos cons-
cientes de seres humanos que buscan producir un determinado resultado,
aungue en ese mismo proceso también se desarrollen efectos no deseados
y fenémenos no intencionados (Portes, 2000).

Hasta las décadas de 1960 y de 1970, el instrumento de intervencién
privilegiado era el “plan”. En América Latina, la planificacién tuvo su
momento de auge durante el perfodo de industrializacién por sustitucién
de importaciones (1s1), que otorgaba al Estado un papel central como
agente de desarrollo nacional y garante de la integracién social.

Sin embargo, el relativo fracaso de la planificacién tradicional puso de
manifiesto una serie de problemas, tales como: a) su tendencia a producir
bienes y servicios homogéneos sin tomar en consideracién la especificidad
de las necesidades y demandas sociales; b) su escasa sensibilidad a los
contextos particulares de actuacién; ¢) su concepcién de los ciudadanos y
ciudadanas como objetos més que como sujetos de las intervenciones (esto
es, como agentes con capacidad de iniciativa); y d) la rigidez de su disefio
¥ su consecuente poca adaptabilidad frente a factores externos contingen-
tes, capaces de afectar el curso de Ias actividades programadas.

Luego, en un entorno ideolégico neoconservador que visualizaba al
Estado “como problema” (Evans, 1996) y enfatizaba su “fracaso” como

205




proveedor de bienestar para Ia poblacion, las nociones mismas de plan y
planificacién fueron el blanco de un conjunto de enérgicas criticas. Paula-
tinamente, la planificacién pasarfa a ser pensada de un modo mds complejo
y estratégico, capaz de incorporar la participacién de actores con distintos
intereses v légicas en la definicién de cursos acordados de accion.

Junto con las actualizaciones de la nocién de plan, en los dltimos
afios ha ganado ascendencia un enfoque que Aguilar Villanueva (1992)
denomina “gobernar por politicas”. Este enfoque asume que la realidad
social es inherentemente compleja porque, en un contexto democrdtico, los
ciudadanos y ciudadanas reclaman bienes y servicios diversos y a menudo
cambiantes, v esta diversidad tiene su fundamento en la pluralidad geo-
gréfica, socioecondmnica, étnica, etdrea y de género, entre otras, Por tanto,
mids all4 de 1a existencia (o no) de planes, el Estado democritico “gobierna
por politicas piiblicas”, las cuales incorporan programas y proyectos que
buscan ser flexibles y orientarse a la resolucion de problemas concretos.
La realidad democritica contempordnea muitiplica las instancias de parti-
cipacién de la ciudadania en estas intervenciones pliblicas.

A partir de lo expuesto, en las siguientes secciones nos proponemos
abordar de manera sintética qué es un proyecto de intervencion piblica,
cudles son sus componentes y su “cicto de vida”, y presentar ¢l método
del “marco 16gico” (ML). Esta discusi6n, que pretende aportar elementos
para la gestién de iniciativas de desarrollo turistico, serd ilustrada con
algunos ejemplos especificos.

:QUE ENTENDER POR PROYECTO?

En términos simples, un proyecto puede ser pensado como el primer esla-
bén de un proceso de planificacion. En este sentido, un plan es un conjun-
to de politicas que definen grandes objetivos; una politica es un conjunto
de programas que desagregan €s0s objetivos en lineas de actuacion; y un
programa es un conjunto de proyectos que establecen acciones orientadas
a la resolucién de problemas identificados en situaciones especificas. A
diferencia de una politica, de un plan y de un programa, ¢l proyecto tiene
un plazo acotado para revertir una situacién problemitica (aportando una
solucién) para luego culminar su intervencion.

En un muy interesante trabajo sobre programacién social, Nirenberg,
Brawerman y Ruiz (2004, p. 34) definen el proyecto como ““un conjunto
interrelacionado de actividades para resolver un problema determinado,

en un espacio territorial y/o poblacional definido o, en otros términos, una |
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intervencién planificada con tiempo y recursos acotados”. Estas mismas
autoras advierten lo siguiente:

[...] desde una perspectiva amplia, un proyecto puede entenderse, ademds,
como un instrumento de cambio que se inserta en procesos preexistentes
¥ en contextos méds amplios; que constituye un escenario de interaccién
de diferentes actores sociales con intereses y perspectivas también distin-
tas; que es un espacio de intercambio de informacién y articulacién entre
grupos e instituciones donde tienen lugar alianzas y negociaciones asi
como resistencias y conflictos frente a los cambios que promueve; que
deberfa ser un dmbito para el aprendizaje social de todos Tos actores; que
implica un proceso de elaboracion de diagndsticos v estrategias de accién
y de aplicacién, monitoreo y ajustes de dichas estrategias (Nirenberg,
Brawerman y Ruiz, 2004, p. 35)

Recapitulando algunos de los aportes anteriores, es posible identificar
los siguientes rasgos distintivos de un proyecto: a) parte de un problema
(fnés adelante se analizard este aspecto); b) organiza recursos de todo
tipo en actividades, para producir bienes y servicios (productos), los
cuales llevardn a resultados; ¢) tiene un plaze de ejecucién determinado,
dentro del cual debe erradicarse (o disminuirse) el problema identifica-
do; d) representa un espacio muy rico de interaccién social, que produce
nueva informacién y adaptaciones del proyecto durante su proceso de
implementacién; y e) puede representar un dmbito de “empoderamiento”
de sujetos sociales (por ejemplo, de grupos de destinatarios/as).

EL LLAMADO “CICLO DE VIDA” DE UN PROYECTO

Una de las formas mds difundidas de abordar los proyectos es a través
de lo que se conoce como el “ciclo de vida”. Este ciclo muestra que el
conjunto interrelacionado de acciones que caracteriza a un proyecto se
desenvuelve en una serie de momentos que implican caracterfsticas y acti-
v.iclades especificas. No se trata de un enfoque tedrico sobre los proyectos,
sino de un abordaje descriptivo que da cuenta de sus particularidades,
desde el momento de su justificacién o disefio, hasta su culminacién y
evaluacién.

En este sentido, es muy sugerente el concepto de “momento” (y no
el de etapa), proveniente del enfoque epistemolégico de Samaja (1993).
A diferencia de la nocién de etapa, la de momento involucra tanto una
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dimensién diacrénica como una dimension sincrénica. La idea de “gtapa”
parecerfa sugerir que solo s¢ accede a una instancia ulterior una vez que
se han agotado todas las actividades de la instancia anterior. Con todo, en
el campo de la actividad piblica -y la gestion de proyectos es un buen
ejemplo de ello—, al tiempo en que se avanza, con frecuencia es necesa-
rio volver hacia atrds para ajustar alguna definicion antes de continuaar.
Entonces, como el proceso de gestién piblica se da sobre un determinado
tiempo, constantemente se producen procesos de retroalimentacion que
activan el ciclo nuevamente, Mds adelante profundizaremos este aspecto.
Aqui, solo buscamos subrayar que la nocién de momento que €stamos
comentando incorpora tanto una dimensién cronolégica (logica en el
acontecer humano) como de simultaneidad de las acciones.

Los momentos del “ciclo de vida” de un proyecto son diversos y cada
organizacién o autor tiene su propio modelo.! En este trabajo, entendere-
mos que los momentos del “ciclo de vida” de proyectos son los siguientes:
a) identificacidn/justificacién; b) formulacién/evaluacién ex ante; ¢) gje-
cucidn/seguimiento; d) evaluacién/retroalimentacion; y €) terminacion.

El disefio de un proyecto muestra una ejecucion no lineal. En efecto,
no existe un tnico flujo unidireccional de informacion y acciones que
vincule todos estos momentos. Por el contrario, lo que se observa en la
ejecucion de un proyecto son miitiples procesos de ajuste de la informa-
cién disponible y de permanente adaptacion.

Si bien el disparador de todo proyecto de intervencién es la identifi-
cacién de un problema al cual se busca aportar una solucion, este no que-
da a veces claramente definido sino hasta 1a formulacién de una primera
versién de la respuesta. El seguimiento de la ejecuci6n de esa respuesta
(proyecto) produce informacién que actualiza la definicién del problema
y el disefio mismo del proyecto. La evaluaci6n de las actividades, por su
parte, también genera informacién que activa un proceso de retroalimen-
tacién e introduce cambios en la ejecucidén. Finalmente, en una de las
instancias de evaluacion, se decide dar por terminado el proyecto.

El disefio y ejecucién de un proyecto es un proceso abierto de
produccién de resultados y de informacién sobre estos resultados, que
permanentemente alimenta la redefinicién del proyecto. A continuacién,
analizaremos las caracteristicas de cada uno de estos momentos y de sus
respectivos submomentos.

1 A titulo de ejemplo, el Programa de las Naciones Unidas para ¢l Desarrollo (PNUD)
entiende que la vida de sus proyectos transcurre por los siguientes momentos: &} justifica-
cién; b) definicién; c) iniciacién; d) desarrollo; y e) cierre.
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Figura 1. Mementos de] “ciclo de vida” de proyectos
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La identificacién/justificacion es el momento en el cuval se define el
problema (o los problemas) que fundamenta una intervencidn, Tal como
lo expresamos previamente, un problema se va definiendo de modo més
preciso a lo largo de la ejecucidn, sobre todo porque puede variar durante
el lapso temporal del proyecto.

L2 seleccién y la definicién de un problema como objeto de la inter-
vencién (proyecto) tienen rasgos politicos y técnicos. La formacion de
las agendas de gobierno es un proceso complejo que parte de la identifi-
cacion de situaciones problemdticas, pero que se despliega en escenarios
donde “convergen, luchan, negocian y conciertan las fuerzas sociales y
politicas” (Aguilar Villanueva, 1992, p. 31). Dicho de otra manera, la
agenda de gobierno es el resultado de la interaccién entre agentes politico-
administrativos y distintos actores afectados por una situacion.
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Ese proceso estd también signado por una estructura de oportunida-
des que muchas veces condiciona la incorporacién de ciertas cuestiones
en la agenda politica. Siguiendo a Oszlak y O’Donnell (1995), la idea de
“cuestion” remite a aquellos asuntos, necesidades o demandas que, en un
periodo determinado, aparecen como temas socialmente problematizados
y generan una toma de posicién por parte del Estado.

De acuerdo con Tamayo Sdez (1997), esta agenda nos remite al con-
junto de problemas definidos como prioritarios y sobre los cuales se toma
la decisién de ilevar a cabo acciones de respuesta.? En aras de simplificar
nuestro andlisis, vamos a suponer que existe un problema sobre el cual se
ha decidido intervenir, més alld de las caracteristicas del proceso politico
y técnico de jerarguizacién del problema entre otros posibles.

Ahora bien, jqué es un problema? De manera muy simple, un proble-
ma se puede definir como una brecha entre lo que se observa y [o que se
desea. Como tal, un problema tiene entidad siempre desde la perspectiva
de algiin sujeto determinado, sea este individual o colectivo. Nuevamente,
y en otros términos, un problema es siempre subjetivo, independiente-
mente del grado de consenso existente en relacién con su existencia. Este
sefialamiento es fundamental, puesto que puede haber diferentes visiones
acerca de un problema o de su relevancia. La caracterizacién y la defini-
¢ién de un problema integran aspectos facticos y valorativos, y son muy
importantes porque a partir de ellas se terminan de constituir los actores
que se mueven alrededor del problema y se perfila el tipo de solucién a
implementar. Una gestién publica democritica tiene que estar dispuesta
a involucrar una pluralidad de actores en la definicién de los problemas,
como marco para el fortalecimiento de los derechos ciudadanos y de
la legitimidad misma de las intervenciones. En el caso del turismo, se
deben tener particularmente en cuenta las posiciones y visiones de los
empresarios turisticos y de las organizaciones de la sociedad civil, entre
las cuales se destacan las de cardcter “ambientalista” y las pertenecientes
a las comunidades de pueblos originarios.

Ademds de sefialar una brecha, un problema puede ser visto como una
oportunidad (Ortega Pérez y Ruiz Seisdedos, 2006). No obstante, al pensar
un problema siempre estd presente la idea de una realidad que no satisface
a determinados sujetos sociales. Los agentes que efectian demandas o que
se movilizan en torno de un problema no son solo actores de la sociedad

2 La temdtica de las agendas de gobierno excede los propésitos y alcances de este
trabajo. Para un tratamiento detailado, véase Tamayo Sdez (1997).
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civil afectados por la situacion, El Estado, a través de sus funcionarios
;y de sus burocracias, también puede ser considerado como un actor gue
identifica, jerarquiza y promueve el tratamiento de problemas.

En el proceso de formulacion de un proyecto de intervencién, una
actividad primordial es la definicién mds precisa posible del proble-
ma sobre el cual se ha decidido actuar. Esta definicién del problema
y la explicitacidn de su red explicativa son elementos que ejercen una
?nﬂuencia crucial en la formulaci6n de 1a respuesta. Asi, los componentes
imprescindibles de esta definicién del problema son los siguientes:

. Variable: la variable problemitica (por ejemplo, inseguridad, esta-
cionalidad de ia demanda, falta de competitividad, etc.) debe estar cla-
ramente definida, llegando hasta Ia identificacién de dimensiones de esa
variable, de observables empfricos y de indicadores.

- Unidad de andlisis: el o los sujetos afectados por el problema (por
ejemplo, jévenes desocupados, una comunidad rural o un conjunto de
empresas turisticas, eic.) deben estar identificados.

Tiempo: la dimensién temporal, ya sea estitica (el problema tal
como se manifiesta hoy) o dindmica (aumento del problema) debe estar
explicitada.

Espacio: el dmbito territorial afectado sobre el cual se intervendrd
debe estar delimitado, Este aspecto es central para los proyectos vincula-
dos al turismo en la medida que se trata de una actividad esencialmente
territorializada,

Consideremos una serie de problemas hipotéticos, definidos de
manera imprecisa, por ejemplo: una marcada estacionalidad de la deman-
da turistica en una localidad determinada, insuficiencia de la oferta de
servicios turfsticos en la localidad, mala calidad de servicios turisticos o
fragmentacién de la oferta turfstica regional.

Tomemos como ejemplo el tercero (mala calidad de los servicios
turisticos), para mejorar la definicién del problema. En este caso, las cues-
tiones pendientes a resolver son, al menos, las siguientes: 1) jqué significa
“calidad” de los servicios turisticos?; 2) ;dénde se observa este fenémeno?
¢En las caracterfsticas de los servicios? ;En las apreciaciones de los usua-
rios?; 3) jcudles son sus indicadores? ;Son estdndares internacionales de
prestacion? ;El porcentaje de usuarios insatisfechos?; 4) ;cuales son las
fuentes de informacién de esos indicadores? ;Registros de prestacién?
(Encuestas a usuarios?; 5) ;cudles son los servicios turisticos conside-
rados? ;En qué tugar? ;En qué momento? ;Se trata de una constatacién

presente 0 de una tendencia de los dltimos tiempos? ;Es fruto de una
comparacién?
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La definicién conceptual y operativa del problema culmina con el
registro de la linea de base: jc6mo estamos hoy, antes de iniciar la inter-
vencién?

A partir de alli es necesario desarrollar el modelo explicativo del pro-
blema, a partir de la informacién y del conocimiento acumulado disponi-
ble. Solo se opera sobre las causas de un problema. Por tanto, es necesario
intentar identificar todas las causas que explican la emergencia de una pro-
blemética (al menos de acuerdo con nuestro nivel de conocimiento).? Este
modelo explicativo (o red explicativa) es lo que muchas veces se denomina
“el 4rbol de problemas™. El desaffo es desarrollar el modelo de causa-efec-
to que explica, en un lugar y en un tiempo determinados, por qué aparece
el problema identificado. Puede verse un ejemplo en la figura 2.

A partir del disefio del modelo explicativo del problema, nos per-
catamos de algunos aspectos importantes. Las causas tienen niveles de
profundidad distintos: hay causas mds inmediatas y otras mds estructu-
rales. Este distinto nivel de profundidad condiciona la intervencién del
proyecto. Mieniras mds profunda sea nuestra intervencién, mayores posi-
bilidades habrd de revertir el problema.

Por otra parte, mds alld de su profundidad, las causas identificadas
afectan dimensiones que pueden estar fuera del alcance de los gestores
del proyecto. Por ejemplo, si formamos parte de un drea de turismo que
est4 buscando mejorar la calidad de los servicios de hospedaje, no tene-
mos necesariamente capacidad para garantizar la obtencién de “créditos
blandos™ para la inversién que se requerirfa.

Estas condiciones afectan a nuestras capacidades de respuesta. Entonces,
es necesario reconocer estas limitaciones antes de formular un proyecto.

Para seguir avanzando dentro de esa compleja realidad explicativa
de causas y de efectos, es preciso identificar aquellos factores sobre los
que el proyecto podrd desarrollarse. Es decir, es necesario identificar y
formular un modelo explicativo bdsico del problema sobre el cual el pro-
yecto actuard. Este modelo basico se transformard, luego, en el esquema
de intervenci6n del proyecto. En algunos casos, y para causas sobre 1as
cuales no se tiene capacidad de intervencion, los gestores del proyecto
pueden hacer acuerdos con otros actores que si pueden operar sobre ellas.
Pero lo importante, primero, es definir el modelo sobre el cual el proyecto
operara en forma directa.

3 Cabe mencionar que un proyecto debe contribuir a la ampliacién del conocimiento
acurnulado acerca de un problema, sus causas y sus soluciones, con el objeto de perfeccionar
los diagndsticos en el futuro.
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Figura 2. Red explicativa de un problema
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El modelo explicativo basico se estructura siguiendo alguna o algunas
de las siguientes pautas: a) la causa (o alguna causa) elegida estd bajo el
control de la autoridad de ejecucion del proyecto y tiene mucha motricidad,
es decir, capacidades de afectar otras causas; b) la causa (o alguna causa)
elegida forma parte del repertorio de causas sobre las que trabaja la organi-
zacion que llevard a cabo el proyecto; ¢) la causa (o alguna causa) represen-
ta una prioridad politica para la autoridad de ejecucién del proyecto.

Por alguna o algunas de estas razones, se selecciona una serie de
causas que se convertiran en el modelo explicativo bisico del problema y
sobre el cual el proyecto intervendra.

Siguiendo con el ¢jemplo previo, hemos identificado las siguientes
causas como las que componen este modelo bdsico en un territorio v un
momento determinados: no seguimiento de esténdares, falta de capacita-
¢ién y falta de control piblico.

Asf como se definié una linea de base para el problema seleccionado,
se debe establecer 1a misma linea para cada una de las causas seleccio-
nadas en el modelo bdsico. Finalmente, en el marco de este momento de
identificacién/justificacién, se puede realizar un andlisis de lag potencia-
lidades de trabajo vy aporte de distintos actores en funcién del modelo
bdsico elegido.

Formulacién/evaluacion ex ante

El momento de la formulacién del proyecto es, sin dudas, la instancia
creativa mds significativa de la intervencién sobre un problema. En pri-
mer lugar, se trabajard sobre la conversion del modelo explicativo bdsico
en un modelo de intervencidn sobre Ia realidad. Para ello, se utilizard el
instrumento del marco 16gico (ML).

Una vez formulado el proyecto en una primera instancia, es necesa-
rio realizar andlisis de factibilidad de 1a iniciativa considerando diversas
dimensiones operativas. Este andlisis puede llevar a introducir modifica-
ciones en el disefio. Finalmente, en muchas ocasiones cabe realizar una
evaluacién denominada ex ante.’

* La evaluacién ex ante (también llamada “estudio de viabilidad”} busca proporcio-
nar informacién relevante para decidir si el proyecto debe ser ejecutado o no, o bien para
introducir cambios en su propio diseito. En tal sentido, tres criterios comdnmente empleados
son: &) la pertinencia del proyecto en el marco de las politicas de la organizacién que lo
promueve; b) la ceherencia interna de su formulacién; y ¢) la sostenibilidad (permanencia
en ¢l tiempo) de los resultados perseguidos por la intervencion.
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Antes de abordar este trayecto prefigurado anteriormente, es pre-
ciso explicitar un marco normativo dentro del cual debe inscribirse el
proceso de formulacidn de un proyecto o de cualquier otra intervencién
publica, Esta formulacidn tiene algunos requisitos que se detallan a
continuacidn.

= Compromiso piblico: debe considerarse siempre alguna nocién del
interés piiblico como fundamento de la accidn. En el enfoque del desarro-
llo local, los esfuerzos por mejorar la calidad de las prestaciones turfsticas
O garantizar la sostenibilidad de estas actividades se consideran de com-
promiso piiblico en 1a medida que se orienten a mejorar las condiciones de
vida del conjunto de la poblacidn y no solo la rentabilidad de un sector.

e Enfoque estratégico: el campo de la intervencion piblica estd inte-
grado por agentes sociales con capacidad de accidn, por fo que sus aspi-
raciones deben ser consideradas. Como los hemos planteado, se trata de
tener en cuenta a los actores centrales del turismo, y particularmente a los
de tipo local (empresarios, residentes, organizaciones sociales, etcétera).

* Rigor técnico y capacidad de aprendizaje: la intervencidn debe
apoyar el desarrollo de conocimiento acumulado para el aprendizaje
social y organizacional. En el caso del turismo, por ejemplo, se trataria
de incorporar criterios de calidad en el horizonte de todos los actores
involucrados,

» Participacidn ciudadana: 1a accidon publica debe contribuir a la
constitucién y al “empoderamiento” de sujetos sociales reflexivos y
auténomos. Se tratarfa, siguiendo con el ejemplo anterior, de fortalecer
las capacidades de estos actores para desarrollar sus propias estrategias
de calidad.

» Construccion de ciudadania: la accidn piblica debe estar orientada
a ampliar la frontera de la garantia dei ejercicio de los derechos por parte
de la cindadania. En nuestro caso, ello implica que las intervenciones que
se lleven a cabo permitan que diversos sectores sociales se vean bene-
ficiados por sus eventuales logros, v que ninguna actividad lesione sus
derechos (por ejemplo, a un medioambiente saludable).

= Capacidad de gobierno: 1a accion piblica debe apostar al fortaleci-
miento de la capacidad de gestién piblica. En este sentido, es necesario
tener en cuenta el fortalecimiento de las dreas de furismo de los distintos
niveles de gobierno involucrados en la gestién de un proyecto.

La primera actividad, entonces, es traducir el modelo explicativo basico

en un modelo de intervencién, Lo haremos, preliminarmenie, como se
detalla en la tabla 1.
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Tabla 1. Modelo de intervencidn

Enunciados Enunciados Enunciados
problemdticos de intencionalidad de logro
Efectos ‘ Finalidad Impacto
Problema principal Objetivo general/propdsito Resultado
Causa | Actividad 1 Producto 1
Causa 2 Actividad 2 Producto 2
Causa 3 Actividad 3 Producto 3

De manera sencilla, la consistencia 16gica de esta traduccion debe seguir
una serie de pasos. Bl problema principal identificado y que da origen a
nuestra intervencién se traduce en el objetivo general del proyecto, utili-
zando, por supuesto, los mismos indicadores para su identificacién.” Lo
que se espera lograr con el proyecto (es decir, un cambio en el registro de
la variable/problema) se denominard, en este caso, resultado.

El proyecto opera sobre el problema a través de sus causas, por lo
cual se identificd un modelo bisico de causas sobre las cuales trabajar.
El proyecto consiste, operativamente, en el desarrollo de actividades
relacionadas con cada una de las causas identificadas. Estas actividades
(en algunas metodologias se distingue entre componentes y actividades,
o entre objetivos especificos y actividades) producen bienes y servicios
que se prestan a determinados usparios o destinatarios. Los bienes y ser-
vicios que produce el proyecto (por ejemplo, la construccion de un centro
cultural, la realizacién de cursos de capacitacidn, asistencias técnicas
especializadas, créditos, fiscalizaciones, etc.) conforman lo que denomi-
naremos productos.

En suma, a partir de la organizacién de ciertos insumos, un proyecto
produce bienes y servicios (productos) relacionados con las causas de un
problema, que en la medida en que estén adecuadamente provistos produ-
cirdn un resultado {un cambio en el estado del probiema inicial).

Insumos —* Productos — Resultado

3 Vale aclarar que en Ia literatura sobre accion piiblica en castellano (programas y pro- -

yectos), no existe unanimidad en el uso de los términos objetive general, propdsito, resulta-
do, impacto, producto, efecto, etcétera. Estos conceptos son empleados en distintos textos de
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Tabla 2. Problema, intencionalidad y logro: un ejemplo

Enunciados
problemdticos

Enunciados
de intencionalidad

Enunciados
de logro

Estancamiento de
la actividad turistica

Mejorar el nivel
de actividad

Actividad turfstica
en crecimiento

Calidad de servicios

Mala calidad de = | Mejorar la calidad de s .
. . s - P turisticos mejorada en
servicios turisticos los servicios turisticos
un X%
No seguimiento Establecer y cumplir un P
de esténdares sisterna de estdndares Bsténdares aprobados

Capacitar agentes

Falta de capacitacién .
privados

X personas capacitadas

Capacitar agentes
publicos. Dotar al
sector publico de
tecnologia de control

X personas capacitadas
X equipos adquiridos y
en uso

Falta de control piblico

En este punto, introducimos el instrumento del marco légico (ML), dise-
fiado por organizactones de cooperacién internacional con el objeto de
facilitar y homogeneizar la presentacion de la informacion de la estructura
bésica de la intervencién de un proyecto. El ML contiene informacion
minima acerca de la l6gica de la intervencion, aunque es solo uno de los
instrumentos que forman parte de un documento de proyecto completo.
En la medida en que es precisamente un marco para el registro de la l6gica
de la intervencidn, no puede contener precisiones conceptuales aceica del
problema ni de las potencialidades de ciertas estrategias. Al mismo tiem-
po, tampoco contiene informacion detallada de un plan operativo. Estos
contenidos se incorporan en otros instrumentos.

En la medida en que el ML registra la estructura bisica de la interven-
cidn, es un instrumento iddneo para facilitar la formulacién de proyectos
y para favorecer su segnimiento y evaluacién. El modelo estdndar del ML
es el siguiente:®

modo diferente. En este trabajoe no se sostendrd una particular nomenclatura sobre ofras, pero
sf se insistird en la necesidad de que se clarifiquen cada uno de los términos utilizados.

§ Puede revisarse una abundante bibliografia para mayores precisiones. Véanse BID
(1997) e 1LPES (2004),
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Tabla 3. Modelo estandar del marco légico

. Indicad Fuentes de Supuestos
Resumen narrativo ndicadores informacion o riesgos
Finalidad
Propésito

Componentes/actividades

Insumos

La primera columna es la principal, ya que contiene la estructura logica
de intervencién del proyecto. La celda primordial es la que lleva el nom-
bre de “propdsito”, ya que alli se registra la intencionalidagl esperada d&?}
proyecto en términos de cudnto se quiere mejorar la situacién problemd-
tica identificada. El enunciado que alli se expresa marca lo que se espera
directamente del proyecto. En la tercera fila se registran las actividaflels
{componentes) que son necesarias y suficientes para el logro del propési-
to del proyecto, y en la cuarta fila se registran los insumos que son necesa-
rios v suficientes para el logro de las actividades anteriormente sel?a-lada‘s.
Es decir, se acaba de identificar una cadena de necesidad y suficiencia
que va desde los insumos hasta el propésito del proyecto, pasando por las
actividades. Fl {inico nexo que queda es el que existe entre el propoésito y
la finalidad, que es solo de necesidad. En efecto, a través del logro de su
propésito, el proyecto es necesario aunque no suficiente para el logro de
una finalidad m4s amplia, a la cual contribuyen también otros proyectos.
Veamos un minimo ejemplo de otro tipo para aclarar esta secuen-
cia, Un proyecto puede tener como propésito mejorar la compen'n_'vidad
de pequefias empresas turisticas de un destino turistico determinado.
Para el logro de este propésito, es necesario y suficiente desarrc_)iiar las
signientes actividades: asistir técnicamente a estas unidades, brindarles
financiamiento y facilitarles el acceso a la comercializacién de sus pro-
ductos. Estas actividades requieren, a su vez, de determinados insumos:
dinero, personal técnico, infraestructura y equipamiento. Hasta aqu.f, la
relacién entre insumos, actividades/productos y propdsito es de necesidad
y suficiencia. Sin embargo, el propdsito de mejorar ia co:Tlp‘e.titividacl es
necesario aunque no suficiente para garantizar la sostenibilidad de las
empresas. Osta dltima depende, ademds, del cumplim.iento de. otros pro-
positos, promovidos a través de otros proyectos (mejorar la imagen del
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destino, facilitar el acceso por via drea, mejorar los sistemas de comercia-
lizacidn, etcétera).

En Ia segunda columna se registran los indicadores que hacen verifica-
bles y observables las variables, dimensiones o actividades relatadas en la
primera columua. Es decir, ; dénde constatamos que se produce el resultado
0 los productos esperados del proyecto? {Cudles son los indicadores?

Por su parte, en la tercera columna se identifican las fuentes de infor-
macion que permitirdn recopilar los datos que conforman los registros de
los indicadores de la segunda columna. Es decir, {con qué informacién
(documentos, encuestas, entrevistas, etc.) construimos los indicadores
necesarios para saber cudnto avanzamos en el proyecto?

Finalmente, la cuarta columna registra todos los eventos o situacio-
nes fuera de Ia capacidad operativa y de control de los responsables de
gestion del proyecto que, si ocurren (o dejan de ocurrir), afectardn los
resultados. Este aspecto es muy significativo y habla de la necesidad de
registrar los acontecimientos que eventualmente podrian alterar el curso
de los logros previstos, pero que quedan fuera del control de los respon-
sables de la gestién,

La lectura del ML debe ser entonces Ia siguiente: necesitamos organi-
zar una serie de insumos (humanos, financieros, tecnoldgicos, materiales,
etc.) que, no interviniendo otros factores externos, son necesarios y sufi-
cientes para desarrollar una serie de actividades o para lograr una serie de
productos, los cuales, no interviniendo otros factores externos registrados
en la segunda fila, son necesarios y suficientes para el logro del propésito
del proyecto que, no interviniendo otros factores externos registrados en
tercera fila, son necesarios para el logro de la finalidad.

En la tabla 4 ofrecemos un ejempio extraido de un texto del BID
(1997) que, aungue no estd relacionado con el turismo, puede ayudarnos
a clarificar esta presentacién,

Luego de tener una primera versién de un ML, es conveniente realizar
una serie de andlisis de factibilidad para detectar problemas que pueden
afectar el desarrollo de la iniciativa. Este andlisis de factibilidad intenta
identificar restricciones en distintas dimensiones que se mencionarn.
Esto no quiere decir que, una vez identificada una restriccién, el proyecto
deba abandonarse o quede seriamente afectado. Se trata simplemente de
identificar restricciones actuales (y eventualmente futuras) para hacer las
correcciones necesarias antes de iniciar la ejecucion.

Las principales dimensiones de factibilidad a analizar son la politica,
la legal, la econémica y la organizacional. El andlisis de la factibilidad
politica implica la identificacién de actores relevantes que pueden obsta-
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Tabla 4. Un ejemploe de marco lgico: servicio de autobuses urbano

MARCO LOGICO PARA EL DISENG Y EVALUACION DE PROYECTOS DEL BID
Ejemplo: Caso de Proyecto de Transportes

PAIS:

EQUIPO DE PROYECTO __:

PROYECTO:

PROYECTO N%:

FECHA ESTIMADA DE INICIO DEL PROYECTO:

FECHA ESTIMADA DE TERMINACION DEL PROYECTO:

y ¢l uso de los
autobuses han
sido optimizados.

ines del afio 1, aJ, a fines
del afio 2, a J, a fines del
afic3 y a J, a final del
proyecto.
- {3) Las paradas del auto-
bis en horas pico aumenta
de R_ en el aifio base a
R, afines delafio 1, R, a
fines del aiio 2, R, a fines
del afio 3 y R, al final del
proyecto.

notificadas al Conce-
jo de la Ciudad.

- Datos bdsicos del
censo; las actualiza-
ciones son del censo
mensual actual de
poblacién realizado
por la Oficina Nacio-
nal de Estadisticas.

RESUMEN INDICADORES MEDIOS DE SUPUES-
NARRATIVO VERIFICACION TOS
FIN DEL - El niimero de pasajeros - Las estadisticas
PROYECTO aumenta de X en el aflo auditadas de la com-
Aumenta el uso base a X, a fines del afio pafifa de autobuses
del servicio de 3, X,y al finalizar et pro- § dela Ciudad son
autobuses urbano | yecto. notificadas al Conce-
(sau). - El ndmero de quejas de jo de la Cindad.

pasajeros disminuye de B - Resultados de

en el afio base a B, a fines | encuestas entre pasa-

del afic 3, y B, al finalizar jeros.

el proyecto,
PROPOSITO - La tasa de accidentes - Estadfsticas del - El precio
DEL disminuye de Y, en el afio | Departamento de relative
PROYECTO base a Y, a fines del afio Caminos de la Ciu- del com-
El servicio LY,a ﬁines delafio 2,Y, | dad. bustible se
ofrecido por sau a fines del afio 3y Y, al - Estadisticas del mantiene
es confiable, final del proyecto. Departamento de estable.

- El niimero de demoras Policia de la Ciudad,

(-+/- 5 minutos} baja de Z, - Las estadisticas

enclafobaseaZ afines { auditadas de la Com-

del afio 1, Z, a fines del patifa de Autobuses

afio 2, Z, a fines del afo 3 | de la Ciudad son

y Z, al final del proyecio. notificadas al Conce-

jo de la Ciudad.

COMPONENTES | -(1) Las infracciones del - Las estadisticas - (El
DEL reglamento de seguridad auditadas de la Com- | Concejo
PROYECTO disminuyen de S, en el paiifa de Autcbuses dela
1. Los choferes afiobase a8 a fines del de 1a Ciudad son Ciudad
conducen con afio 1, 8, a fines del afio 2, | notificadas al Conce- | aprueba
cuidado S,afines del afio 3y §, al | jo de la Ciudad. sendas
2. Los autobuses final del proyecto. - Las estadisticas especiales
se encuentran en - (2) Los autobuses inca- auditadas de la Com- | para los
buen estado. pacitados disminuyen de pafiia de Autobuses autobu-
3, Los itinerarios | J enel afiobaseal a de la Cindad son SE5).
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ACTIVIDADES DEL PRESUPUESTC | DOCUMENTOS - Ef mante-

PROYECTQ SOBRE LA nimiento y
1.1 Entrenar choferes de EJECUCION DEI, | reconfiguracién
autobuis. PRESUPUESTO de caminos por

1.2 Ofrecer incentivos el Departamen-

por conducir con cui- to de Obras
dado. Pablicas de la
1.3 Mejorar las condicio- Ciudad es ade-
nes de trabajo. : cuado,

1.4 Introducir reglamento
de seguridad y sistema
de inspeccion.

2.1 Tener existencias

- (El sindicato
de choferes estd
de acuerdo con
la estrategia del

de equipos y partes de proyecto).

repuesto. - (Los derechos
2.2 Mejorar el taller de de importacién
reparaciones, sobre las piezas

de vehicules no
ammenian).

- {Los ingresos
por coneepto
de pasajes son
suficientes para
reemplazar los

2.3 Establecer un calen-
dario para el reemplazo
de autobuses,

3.1 Optimizar las rutas e
itinerarios.

3.2 Dotar los autobuses
con radios para comuni-

caciones. autobuses).
3.3 Establecer una esta- - {El Coneejo
cién de comunicaciones de la Cindad

en la terminal central de
autobuses,

3.4 Recopilar estadisticas
sobre cumplimiento con
itinerarios y reglamento
de seguridad.

4.1 Establecer un progra-
ma continuo de encuestas
entre pasajercs

aprueba un iti-
nerario y rutas
revisados).

culizar la ejecucién. El uso de instrumentos de analisis de actores permite
identificar estos agenles v sus intenciones, y preparar estralegias para
lograr su cooperacién o disminuir su capacidad de veto. La factibilidad
legal implica asegurar que nuestra organizacion tiene las competencias
requeridas para producir los bienes y servicios previstos, y lograr los resul-
tados esperados. La factibilidad econdmica implica asegurar el suministro
financiero. Por tltimo, el andlisis de la factibilidad organizacional involu-
cra el andlisis de las capacidades de nuestra organizacién para llevar a cabo
la iniciativa: habilidades humanas, dotaciones organizacionales adecuadas,
clima organizacional, capacidad de accién conjunta, etcétera.’

7 Sobre el tema de las capacidades organizacionales, existe una abundante bibliogra-
fia muy interesante. Véanse, entre otros, Tobelem (1992), Grindle {1997) y Hildebrand y
Grindle (1997).
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¥l anslisis de estas restricciones nos deberfa permitir efectuar ajustes
al proyecto antes de su implementacién. De todas maneras, el proyecto
sufrird otros ajustes a partir de la retroalimentacién que surge de las acti-
vidades de seguimiento y evaluacion.

Antes de pasar a los momentos siguientes, conviene recapitular
algunas cuestiones importantes, relacionadas con las potencialidades qm_j
ofrece el ML para detectar las tres razones por las cuales un proyecto pue-
de no lograr su propdsito (resultado esperado). :

« Deficiente modelo de intervencicn. Bl proyecto puede no haber
lograde resultados porgue el modelo explicativo bisico elegido no era el
correcto o era insuficiente. Es decir, las causas elegidas como principales

y que dieron pie a las actividades del proyecto no eran las verdaderamente

relevantes. Esa secuencia l6gica estd registrada en el mL. Por ejemplo,
si la causa de los problemas de calidad se encuentra en determinados

comportamientos socioculturales y no en la falta de financiamiento, la:

obtencidn de este no resolverd el problema.

 Deficiente gestion. Bl modelo quizds era correcto pero habo una |
deficiente gestion. Es decir, no se desarrcllaron las actividades de la:
manera prevista en el ML, ni se produjeron los bienes y servicios necesa- -

rios para el logro del propésito, lo cual ha sido una responsabilidad de los
ejecutores del proyecto. De hecho, esta suele ser una causa frecuente de

“fracaso” de los proyectos. Sobre esta problemdtica, sugerimos revisar el |

capitulo 9 de este libro.

» Aparicion de fendmenos o eventos fuera del control de los gestores
del provecto. En ocasiones, los eventos potenciales registrados en 1a cuarta
columna se manifiestan y afectan el desarrollo del proyecto, sin que esto
sea responsabilidad de sus ejecutores. En América Latina, un gjemplo de
este tipo de eventos viene dado por los cambios de orientacidn politica en el
gobierno que gestiona el proyecto. En el caso del turismo también pueden
impactar cuestiones como una devaluacion cambiaria (propia o de los pat-
ses de origen de la demanda turistica), el estallido de una epidemia, un pro-
blema de inseguridad que adquiera noteriedad, la radicacién de empresas
contaminantes en la regidén o factores climaticos inesperados, entre oiros.

El ML contiene informacién sobre estas tres posibles causas de fracaso.

Fjecucién/seguimiento

Este es el momento de la gestidn propiamente dicha y en el cual puede
aplicarse una gran variedad de metodologfas ¢ instrumentos para la
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direccién del proyecto, la transformacién exitosa de insumos en activi-
dades y productos, y el seguimiento de las metas previstas. En lo que
respecta a este trabajo, nos abocaremos brevemente a dos actividades
o instrumentos: el disefio del plan operativo anual y el seguimiento de
productos.

El plan operative anual

El plan operativo anual (poA) es un instrumento de programacién indis-
pensable para reducir la incertidurbre en la gestién del proyecto. EI poa
describe en detalle los productos a lograr, los plazos esperados y, muy
especialmente, la secuencia de actividades y tareas necesarias para el
logro de los resultados. Las actividades tienen contenidos sustantivos, es
decir, se relacionan con 1a produccién de bienes y servicios en favor de los
cindadanos y las cindadanas. Las tareas son procesos cuyos destinatarios
generalmente son agentes internos del proyecto v representan acciones
administrativas de produccién de bienes intermedios necesarios para el
logro de los bienes finales.

En la medida en que la implementacién de un proyecto estd sujeta
a la incertidumbre propia de las interacciones sociales, ua buen disefio
preliminar operativo de las actividades y tareas a Hevar a adelante y
su secuencia facilita la convergencia con lo previsto. El roa incluye
el listado de contrataciones de personas y adquisiciones de bienes y
servicios necesarios para la ejecucién del proyecto. En este sentido,
parte del oA es el plan de compras, con su secuencia y su detalle de los
requerimientos,

El seguimiento del proyecto

La actividad de seguimiento forma parte del conjunto de actividades
evaluativas de un proyecto, pero la trataremos en este punto porque estd
indisolublemente ligada a la tarea de gestion.

Por seguimiento se entiende la revisidn permanente de lo que hacen
los responsables de la gestién del proyecto, del logro de los bienes y ser-
vicios (productos) que deben producirse y de los procesos por los cuales
se llega a esos productos. Es decir, 1a actividad de seguimiento no se
restringe a los resultados del provecto, sino al alcance de los productos y
al desarrollo de todos los procesos.

Antes de iniciar la ejecucidn, debe estipularse la frecuencia de la acti-
vidad de seguimiento {cada dos meses, cada tres o cada seis, por ejemplo).
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Esta frecuencia tendrd que ver con la disponibilidad de informacién {qué
tipo de indicadores se relevan y cada cudnto tiempo se produce informa-
¢ién sobre ellos), asi como con la necesidad evidenciada por los méiximos
responsables (gerencia) del proyecto.

La actividad de seguimiento produce un gran volumen de informacién
de utilidad para la gestién y la adecuacién del proyecto. A partir del segui-
miento es posible adecuar las metas de bienes y servicios de acuerdo con
nuevos andlisis de factibilidad, revisar procesos intermedios (compras, por
ejemplo), cambiar destinos de prestacién de servicios y efectuar modifica-
ciones en las dotaciones de recursos (personas, equipamientos, etcétera).

Evaluacion

El momento de la evaluacién implica un espacio explicito (a veces es
implicito) de caracterizacion global y comprehensiva de la intervencidn
que lleva adelante un proyecto. El término evaluacion puede utilizarse
para diferentes actividades evaluativas (ex ante, durante/seguimiento o ex
post), pero, en este punto, restringiremos su sentido a lo que se denomina
evaluacién de resultados,

Siguiendo a Nirenberg, Brawerman y Ruiz (2000), la evaluacién es
aquella actividad programada, de reflexién sobre la acci6n, basada en
procedimientos sistemdticos, con la finalidad de emitir juicios valorativos
fundamentades y comunicables, y formular recomendaciones. Es decir,
es una actividad explicita que debe involucrar procedimientos preestable-
cidos con el propésito de producir informacién que mejore la gestién de
un proyecto.

La evaluacién de resultados busca obtener informacién acerca del
cambio operado en la sitwacién/problema originalmente identificado, que
impuls6 la intervencién del proyecto. Pero, paralelamente, la evaluacién
analiza la produccién de bienes y servicios, 1a calidad de los procesos, el
acceso y la calidad de las dotaciones de recursos necesarios, €l contexto
politico institucional dentro del cual se ejecuté el proyecto, el cambio ¢n
las restricciones de factibilidad y la coherencia de la respuesta prevista en
el proyecto en relacién con el problema que lo origing.

Una evaluacién de resultados debe hacerse sin dudas al final del pro-
yecto, para extraer conclusiones fundadas y ampliar el conocimiento acu-
mulado en la gestién piiblica, Esta evaluacién puede permitir desarroliar
una nueva fase del proyecto, con una renovada caracterizacion del proble-
ma y nuevas metas, y también puede dar por terminada la intervencion.
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No obstante, la evaluacién de resultados puede practicarse duranie
la ejecucién del proyecto en alguna modalidad comtinmente denominada
“evaluacién de medio término” (EMT). La EMT es la tnica evaluacidn
durante la gjecucidn de un proyecto que revisa el grado de alcance de los
resultados.

Una EMT o una evaluacién final con perspectivas de continuacién
produce abundante informacién para redefinir el problema, actualizar
el modelo explicativo bésico, actualizar la estrategia de intervencién en
Tuncidn del nuevo modelo explicativo, redefinir 1a estructura de metas de
bienes y servicios, actualizar la matriz de restricciones polfticas y organi-
zacionales y redefinir procesos.

El aspecto principal de la evaluacién de resultados (EMT o final) es
justamente analizar el logro de los resultados, o Jo que en el marco 16gico
se denomina el propdsito. Los indicadores de ese propésito estén regisira-
dos en ¢l ML y son los mismos que caracterizan el problema.

En alguna bibliografia, a la evaluacién de resultados se la denomina
“evaluaci6n de impacto”. En otros trabajos, se¢ denomina “evaluacion de
impacto” a la evaluacién de los resultados netos del proyecto, es decir, los
resultados obtenidos, descontados los cambios que se pueden haber pro-
ducido durante el mismo perfodo en una poblacién de control de similares
caracteristicas, no incluida o beneficiada por el proyecto,

Terminacién

Dar por terminado un proyecto es una tarea frecuentemente desdefiada, y
la prueba estd que el sector piblico estd habitado por numerosas agencias,
proyecios o iniciativas que ya no tienen razén de ser pero que, por razones
politicas o meramente burocriticas, se mantienen.

La finalizacién de un proyecto debe ser la consecuencia de un juicio
evaluativo fundamentado. A partir de ello, se plantean lo siguientes requi-
sitos de cualquier procesa de cierre de un proyecto.

* Producir informes sobre los resultados, en términos de mejoras en
relacion con el problema que origing fa intervencion, y en términos de
bienes y servicios producidos y capacidades piblicas fortalecidas.

* Transferir los resultados a las autoridades piblicas y a los actores
no gubernamentales involucrados en el proceso de gestion,

* Proceder al cierre de las operaciones (cuentas, por ejemplo).

* Transferir fos bienes adquiridos al patrimonio piblico (si asi corres-
pondiere).
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= Hstablecer la funciones que deben ser continuadas y transferir
explicitamente estas funciones al dmbito piiblico responsable, buscando
garantizar la sostenibilidad de las acciones remanentes.

CONSIDERACIONES FINALES: LA GESTION DE PROYECTOS
COMO PROCESO TECNICO Y POLITICO

Como lo manifestamos en la introduccién de este capftulo, el Estado
democrdfico “gobierna por politicas piblicas”, las cuales incorporan
programas y proyecios. 5i las politicas establecen metas o grandes
lineamientos de actuacidn, los programas pueden ser concebidos como
un conjunto de proyecios cuyo propésito es solucionar problemas que
afectan a un sector de actividad, a un territorio o a una poblacién, en un
tiempo y un lugar especifices. En la medida en que estas intervenciones
abran canales para la participacién de distintos actores en su formula-
cidn y ejecucion, pueden constituirse en dmbitos de fortalecimiento de
1a ciudadanfa y apuntalar, también, 1a propia legitimidad de las acciones
de los organismos estatales (sean estos de nivel nacional, provincial o
municipal).

A modo de recapitulacion, quisiéramos enfatizar algunas nociones
discutidas en las secciones previas. En primer lugar, todo proyecto parte
necesariamente de la identificacién de un problema; es decir, de un estado
insatistfactorio que puede ser caracterizado como una brecha entre lo exis-
tente y lo deseado, pero también como una oportunidad para transformar
Ia realidad social. Los problemas sobre los cuales se programard una
intervencion siempre son definidos como tales desde la perspectiva de
algunien (comunidades de expertos, actores sociales afectados, asi como
funcionarios y burocracias que identifican, jerarquizan e incorporan cues-
tiones en las agendas pablicas). Es decir, los problemas no son “entidades
objetivas™ en el sentido coloquial de este término, sino asuntos interpre-
tados y construidos como tales por sujetos sociales con intereses, valores
y cosmovisiones diversas.

En segundo fugar, un proyecto implica la organizacidn de actividades
encaminadas a producir determinados bienes y/o servicios, y —a diferencia
de las politicas y aun de los programas— posee un plazo acotado de ejecu-
cion dentro del cual el problema que 1o origind debe disminuirse o bien
erradicarse. Coméinmente, un problema (por ejemplo, la “mala calidad”
de los servicios turfsticos) es el resultado de una pluralidad de causas que
no siempre pueden ser abordadas a partir de una dnica intervencién. No
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obstante, si somos capaces de identificar las posibilidades y los limites
de nuestro campo de accidn, podremos disefiar y ejecutar proyectos que
contribuyan a contrarrestar algunas causas del problema, aportando solu-
ciones parciales pero no irrelevantes.

La gestidn de proyectos puede ser organizada a partir de lo que se
conoce como el “cicle de vida™: un enfeque analitico que pone de relieve
que el conjunto interrelacionado de acciones que caracteriza a un proyecto
se desenvuelve en una serie de momentos que se retroalimentan perma-
nentemente. 5i bien es comiin que en algunos trabajos se emplee 1a nocién
de “etapa”, consideramos que la idea de momento es més rica y precisa,
puesto que enfatiza que los procesos de gestion de proyectos distan de ser
lineales, y resalta, de este modo, su caricter dindmico e intrfnsecamente
interactivo.

En este contexto, el método del marco 16gico ha pasado a ser una
herramienta crecienternente utilizada para presentar informacién bdsica
referida a las intervenciones programadas de una manera clara, uniformi-
zada y ordenada. Aunque, como ya lo indicamos, este es un insttumento
mds y debe ser complementado con otros documentos, su empleo es
iitil por diversas razones. Desde la dptica de la coherencia interna de un
proyecto, permite detectar ficilmente inconsistencias de disefio, asi como
comunicar, de forma resumida, un conjunto de acciones. Por otra parte,
diversas organizaciones de cooperacién internacional solicitan que los
proyectos preseniades sean disefiados sigutendo este modelo, con lo cual
el estar familiarizado con sus términos podrfa incrementar las posibilida-
des eventuales de acceso a fuentes de financiamiento.

Para finalizar, creemos que no es ocioso resaltar que la gestién de
proyectos es un proceso técnice y politico. En efecto, el propdsito de
transformar algiin aspecto de la realidad social sin duda demanda capaci-
dades técnicas (conocimiento experto, destrezas y capacidades adminis-
trativas, etc.), pero la definicidn vy 1a intervencidn sobre un problema es el
fruto de una decisién poliiica que, en un escenario democritico, deberfa
garantizar el ejercicio de derechos y el empoderamiento de los sectores
mds postergados de la ciudadania,
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9. ELEMENTOS DE LA GESTION LOCAL
DEL TURISMO

Alejandro Villar

INTRODUCCION

La historia de las politicas piiblicas, en general, nos muestra una gran can-
tidad de fracasos a partir de los problemas de implementacién, cuestién
que también afecta a las politicas turfsticas. En efecto, pensar, disefiar y
planificar una intervencion estatal es parte de la tarea, pero la gestién de
las actividades planeadas dista de ser una mera cuestién técnica. Para su
éxito o fracaso intervienen una serie de factores que es necesario tener en
cuenta. Entre los principales, se destaca fa capacidad de gestion del equipo
de gobierno, las actitudes y acciones de los distintos actores, las normas que
encuadran y delimitan la accién, y los recursos disponibles o por disponer,
En este capitulo revisaremos los elementos centrales que se ponen en
juego en la gestién de los destinos turisticos. Para esto nos centraremos
en las caracterfsticas y tareas que tiene a su cargo un tipo de funcionario
al que definimos como agente de desarrollo. Luego, continuaremos con
los elementos macro de la gestidn, esto es, el marco normativo, Ja dimen-
sidn politica y la problemdtica de los recursos. Cerraremos abordando
los aspectos micro, en especial aquellos que se refieren a la produccion
y el manejo de la informacién y la comunicacion, a o que se suman las
problenidticas y téenicas de la articudacién y la participacién.

EL AGENTE DE DESARROLLO

Para esta presentacion entendemos que el agente de desarrollo es aquel
actor que tiene capacidad de incidir en el proceso de desarrollo de una
localidad, En nuestro caso se refiere especificamente al papel del turismo
como parte de este proceso. Posee visidn, capacidad de gestidn y recursos
econdmicos, politicos o sociales que se ponen en relacidn para implemen-
tar acciones que modifican la realidad local en un sentido determinado.
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Especificamente nos centraremos en los agentes estatales locales

esto es, el agente de desarrollo municipal. En primer lugar debemos

sefialar que son aquellos responsables de planear, implementar, gestionar

y evaluar las politicas turisticas. Los funcionaries locales deben tener un
perfil de facilitadores, catalizadores y mediadores de los intereses de log "

actores de la comunidad, que no siempre son coincidentes entre si, En

efecto, armonizar y conducir politicamente intereses de los distintos acto-
res es la nueva tarea de los politicos locales, lo que supone una relacid.
mds dindmica con los actores, Asi, si el perfil del funcionario tradicionat:

rescataba las capacidades de administrar con eficiencia, obtener recursos

y asignarlos, ahora se incorpora la capacidad de liderar proyectos innova-

dores en los que debe superar bloqueos, canalizar v dilvir los conflictos,
en fin, articular los actores locales,

LOS ASPECTOS MACRO DE LA GESTION LOCAL DEL TURISMO

Ea dimension politica. Apoyos y resistencias

El primer paso del agente de desarrollo, ante cualquier imiciativa que

quiera tomar, consiste en evaluar las fuerzas que lo acompafian y las.

resistencias que encontrard. En ese sentido, hay que tener en cuenta que
los actores modifican sus posiciones durante el proceso de implementa-
cién de una politica. Por ejemplo, pueden acompaiiar el diagndstico pero
estar en contra de la solucién adoptada. Se trata, entonces, de uno de los
elementos més relevantes de la dimension politica del proyecto turfstico
local en tanto de esto depende, en gran medida, la suerte de cada politica
o cada proyecto.

Asi, es central contar con un adecuado diagndstico de los apoyos
y resisiencias de los actores para tratar de obtener la mayor cantidad de
apoyos posibles y neutralizar o vencer las resistencias encontradas.

Para el diagndstico se requiere analizar las posiciones de los distintos
actores involucrados directa e indirectamente en el proyecto a gestionar;
Se tratard, seglin los casos, de los empresarios turfsticos, las organizacio-
nes de la sociedad civil, los politicos (tanto del partido gobernante como
de la oposicidn, asf como locales y de otros niveles del Estado}, los fun-
cionarios técnicos y los empleados municipales.

Asimismo, es central tener presente el poder de cada uno de los acto-
res y el lugar que estos ocupan para la ejecucion de la pelitica. Es conve-
niente analizar la capacidad de cada actor para garantizar la iniciativa (por
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ejemplo, financiando o aprobando el proyecto), facilitarla {por ejemplo,
asistiendo a las reuniones necesarias, y generando o fortaleciendo 1as rela-
ciones necesarias entre actores), obstaculizarla (por ejemplo, demorando
las decisiones) o impedirla (por ejemplo, denegando el financiamiento).

De esta manera, 1os distintos actores serdn, de acuerdo a los casos,
imprescindibles (es el caso de los que financian o aprueban el proyecto, o
los empresarios turfsticos locales), necesarios (por ¢jemplo, el Intendente
o la cdmara de turismo), tiles (por ejemplo, las organizaciones ambien-
talistas) o neutros (los que no tienen ninguna participacién).

Ademds, es imprescindible tener en cuenta que los apoyos se pueden
expresar de manera explicita o implicita, Un apoyo explicito puede reve-
larse en términos politicos, a través de declaraciones piiblicas, facilitacion
de relaciones con otros actores, etc., o mediante el aporte de recursos
econdmicos o humanos. Un apoyo implicito, por su parte, ocurre cuando
no se ponen trabas ni obstdculos & la iniciativa.

A su vez, las resistencias se suelen expresar en forma activa (desde
declaraciones priblicas hasta marchas, votaciones en contra, etc.) o pasi-
va. En este dltimo caso no se produce una manifestacidn publica en contra
de la iniciativa en cuestiGn, sino que se tienen que detectar actitudes no
explicitas. Por ejemplo, faltar a las reuniones, retrasar sin causas justifica-
das la aprobacidén de un decreto o la firma de un convenio, etcétera.

Las formas de relevar las resistencias son muchas y, fundamental-
mente, subjetivas. Dependen de la capacidad del agente de desarrollo de
“detectarlas” para tratar de neutralizarlas.

El papel de las normas

La actuacién del Estado y sus agentes se encuentra regulada por una serie
de normas que la delimitan y encuadran. Enionces, debemos tener presen-
te qué es lo que se puede hacer, cédmo se debe hacer y qué no se puede
hacer desde el nivel local.

La respuesta a esta cuestién se encuentra en dos variables centrales;
la autonomia del régimen municipal y 1a jurisdiccién sobre la que tiene
competencia el gobierno local. La primera es relevante para permitir el
accionar del gobierno. En este caso no se trata de revisar las competencias
en términos de la agenda local, puesto que las del turismo son general-
mente del tipo concurrente,! por Jo que el nivel local puede abordarlas

! Las competencias pueden ser propias de un nivel del Estado. Por ejemplo, la defensa
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sin obstaculos legales. Pero la autonomia hace referencia a otros aspectos
del tipo institucional como la capacidad de endeudamiento, de firmar
acuerdos con otros municipios, jurisdicciones, gobiernos o entidades, de
financiacidn de actividades o proyectos, etcétera. Entonces, los gobiernos
locales a los que no se les reconoce una autonomia plena padecen mayores
limitaciones formales para encarar el desarrollo,

La cuestidn de la jurisdiccion territorial de un determinado munici-
pio es relevante porque los limites espaciales definen la potestad sobre
los recursos turfsticos de tipo natural ¥ arquitecténico, arqueoldgico o
cultaral. En efecto, generalmente los parques naturales y algunas de las
construcciones mds significativas desde el punto de vista del patrimonio
se encuentran bajo la jurisdiccién de los niveles provinciales o nacionales.
Por efemplo, en la Argentina tenemos parques nacionales y provinciales,
y algunos de los principales museos v centros histéricos se encuentran
bajo esas jurisdicciones.?

Estos problemas son relevantes para la gestion local del turismo en [a
medida que definen los niveles de autonomia y potestad sobre los recursos
turfsticos que poseen lo gobiernos locales y, consecuentemente, deman-
dan, segin los casos, la necesidad de incorporar una serie de acuerdos
interjurisdiccionales y distintos tipos de articulaciones,

La cuestién de los recursos

La cuestién de los recursos es un serio problema para las politicas loca-
les de turismo. En efecto, la escasa participacion del nivel local en los
gastos del Estado repercute en las posibilidades de contar con estrategias
propias para estimular o desarrollar el turismo localmente. Sin embargo,
se pueden sefialar dos alternativas complementarias para financiar las
politicas locales de turismo, Por un lado, 1a bdsqueda de recursos extralo-

es una competencia del nivel nacional mientras que ia recoleccién de residuos urbanos es
municipal. Por so parte, las competencias concurrentes son aquellas en las que intervienen
los distintos niveles del Estado. Claramente el turismo se inscribe en estas tltimas.

% Es el caso del Pucard de Tilcara, en Jujuy, que, junto con el museo histérico, se
encuentra bajo 1a jurisdiccidn de 1a Universidad de Buenos Aires; y el del Instituto Nacio-
nal de Antropologfa ¢ Historia de México para los centros arqueolégicos. La situacion se
complejiza cuandoe se trata de recursos turisticos que han sido declarados “Patrimonio de la
Humanidad” por la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, 1a Ciencia y
la Cultura (UNESCO), lo que significa gue el Estado se compromete a protegerlos; tarea que
recae en sus niveles superiores.
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cales en los otros niveles del estado o en organizaciones no gubernamen-
tales, particularmente de tipo internacional. Por el otro, la bisqueda de
algunos instrumentos, tanto cldsicos como novedosos, que aprovechen
los recursos locales.

La biisqueda de recursos extralocales

Se trata de aprovechar el financiamiento de los programas provinciales o
nacionales asi como de organizaciones no gubernamentales. En este pun-
to es central contar con una estrategia propia v, consecuentemente, con
objetivos también propios, para evitar que el financiamiento extralocal
modifique o altere los lineamientos de 1a politica local.

En este punto es importante sefialar que no se trata solo de revisar las
posibilidades que brindan los programas de las dependencias especificas
del turismo, sino que se requiere de una perspectiva amplia que permita
aprovechar los recursos de los distintos programas nacionales y provin-
ciales. Por ejemplo, en el caso argentino, hay que analizar los politicas
del Ministerio de Planificacién Federal para el terna de 1a infraestructura;
los programas Mds y Mejor Trabajo, del Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social, vy Manos a la Obra, del Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacién, para tratar de incorporar a los trabajadores informales {por
ejemplo, artesanos), etcétera.

Los instrumentos para aprovechar los recursos locales

En muchas ocasiones no valoramos adecuadamente los recursos econdmi-
cos que el sector privado local posee para estimular el turismo. Un angli-
sis del ahorro local nos puede brindar una clara perspectiva de la situacién
de la economia local y de las fuentes de financiamiento.

Asi, una primera aproximacién a los instrumentos que se pueden uti-
lizar nos sefiala las siguientes opciones: creacidn de fideicomisos, socie-
dades de economia mixta, sociedades del Estado y sociedades andnimas
con participacidn estatal mayoritaria.

Estos instrumentos se pueden utilizar tanto para proyectos pun-
tuales (como la creacién de un hotel o un centro vacacional) como
para estrategias de mayor alcance (como la creacién de una agencia de
desarrollo turfstico local). Pero lo importante es que la combinacién de
los instrumentos con las estrategias locales ofrece un amplio ntdmero
de opciones que responden a las caracteristicas propias de cada centro
turistico.
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LOS ASPECTOS MICRO DE LA GESTION LOCAL DEL DESARROLLO . Ahora bien, el problema para la gestién local del turismo es que este
. tipo de informacién es necesaria pero no suficiente en la medida que se

En este apartado abordaremos cuatro temas cenirales para la gestion requicre que sea desagregada a escala local, Entonces debemos interro-

piiblica en general y para el turismo en particular. Se trata de la informa-
cién para la toma de decisiones, los procesos de comunicacién ~tanto la
que demanda el interior de la organizacién como la que se orienta hacia
fuera de elia—, la cuestién de la articulacidn y la problemdtica de la parti-
cipacidn en la gestidn,

La informacién para la toma de decisiones

La gestioén del turismo local demanda que el proceso de toma de decisio-
nes se encuentre estrechamente ligado a un adecuado diagndstico de la
realidad sobre 1a que se opera. En el capitulo 6 de este libro, se tratan en
particular las caracterfsticas de esta etapa.

Una primera consideracion involucra a las fuentes de informacién
para el proceso de toma de decisiones, para lo que es central el concepto de
indicador. Este es un instrumento para el seguimiento y la evaluacion de un
proyecto y hasta de una politica, pero aquf nos centraremos en su funcién
en relacién con la organizacidn responsable de la implementacion de las
politicas como un elemento central para construir informacién actualizada,
confiable y veraz para nutrir el proceso de toma de decisiones.

Las fuentes de informacion

Entre las fuentes de informacién sobre el desempefio del turismo se debe
mencionar, en primer término, a la Cuenta Satélite de Turismo, aunque
es necesario sefialar que no todos los pafses lIa han desarrollado. Ademds,
si bien es un fenomenal instrumento para la evaluacién y comparacion
del turismo a escala planetaria, para el nivel local falta un mayor nivel

de desagregacién. Asimismo, en general se cuenta con informacién .

estadfstica agregada y comparada a nivel internacional, particularmente
de la omT, que toma la generada a través de las oficinas estadisticas de

los distintos pafses. Sin embargo, esta informacidn suele estar agregada.

en niveles regionales, estatales o provinciales y, en algunos casos, en los
centros turfsticos mds importantes del pafs, por lo que no siempre es de
utilidad. La adecuada lectura de esta informacién sirve para ubicar nues-

tro centro turistico local en la regién y el pafs, y comparar su evolucién

con la regional y nacional.
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garnos sobre las fuentes de informacidn local sobre el turismo.

En este punto, en América Latina estamos en serios problemas, por-
que los gobiernos locales, en general, carecen de sistemas estadisticos o
de informacidn confiables. Sin embargo, una mirada mds atenta nos per-
mitird reconocer que el Estado, en distintos niveles y organismos, posee
parte importante de los datos necesarios para construir esta informacién.
En efecto, el desafio se eitcuentra en poder convertir los datos de las dis-
tintas reparticiones en informaci6n para la toma de decisiones.

En primer lugar, el municipio posee datos que nos pueden ser de
suma utilidad. A través del drea de habilifaciones e inspecciones, propias
del poder de policfa, se conoce el ndmero de las empresas de alojamien-
to ¥ gastronomia, Catastro es el organismo que tiene los datos sobre la
situacion de la tierra en Ia cindad. El drea de medic ambiente nos puede
alertar sobre los impactos ambientales que se estdn generando, y la propia
drea de turismo, a través de las oficinas de informacién al turista, acumula
una gran caniidad de datos dtiles, como movimiento de turistas, tasa de
ocupacion de las plazas hoteleras, etcétera.

Asimismo, las universidades suelen realizar trabajos de investigacion
sobre la realidad local que pueden aportar nuevos datos y mayor conoci-
miento de puntos importantes para el desarrollo del turismo. Esto incluye
temas que van desde los estudios ecoldgicos hasta los de transporte o el
descubrimiento de un nuevo sitio arqueoldgico o paleontolégico.

Finalmente, es importants tener en cuenta que la sistemética organiza-
cién y adecuada lectura de estos datos son de suma relevancia para la gestion
local del turismo. Pero para esto es necesario asignar personal capacitado
para esa tarea, a la vez que se requiere de una afinada articulacion tanto con
otras dependencias del propio municipio como con otros niveles del Estado.

Los indicadores

£l desarroilo del turismo demanda un monitoreo permanente no solo de los
resultados de Ios proyectos particulares sino también de un gran ndmero de
acciones y politicas. Sin duda, los tipos y la cantidad de indicadores turisti-
cos son de gran variedad y complejidad.? Pero, desde nuestra perspectiva,

3 Como se puede observar en el texto de la omT (2005) sobre indicadores de desarrollo
sostenible para destinos turisticos,
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nos centraremos en dos tipos principales. Por un lado, los de gestién o
desempefio de las politicas y el sector piblico y, por otro, los de calidad.

Algunas cuestiones en comtin de Jos indicadores son su utilidad como
instrumento para medir los cambios que se han producido a partir de una
acci6n concreta y su capacidad de sefialar la existencia de algtin fenome-
no particular sobre el que nos interesa conocer su comportamiento. En
el dmbito piiblico contribuyen a la transparencia, en la medida que nos
hablan del desempefio de las iniciativas estatales, a la vez que permiten
hacer un adecuado seguimiento y evaluacion de aquellas. Deben tener las
siguientes caracterfsticas (Passalacqua, 2006).

Pertinencia. Deben ser adecuados y precisos en relacién con el atri-
buto def servicio para el gue fueron disefiados.

Simplicidad. Deben describir los atributos a medir sin consumir
demasiados recursos y con la mdxima comprension para quicn reciba la
informacion.

Universalidad. El valor proporcionado por el indicador debe ser
reproducible, y debe ser posible obtener los mismos resultados si las con-
diciones se mantienen constantes.

Confiabilidad. Los resultados obtenidos deben ser independientes de
guien efectde la medicidn.

Sensibilidad. Los indicadores deben ser adecuados para identificar
las causas gue provocaron la variacion de los valores obtenidos.

Explicitud. Se los debe definir claramente y su composicion debe ser
conocida.

Aceptacién, Deben gozar del consenso de los actores intervinientes.

Razonabilidad de costos. Las ventajas derivadas de la informacion
obtenida no deben superar el costo derivado de su cuantificacion.

Los indicadores de gestion o de desempeiio

Estos indicadores nos hablan sobre el funcionamiento de una determinada
organizacién, a la vez que nos orientan para mejorar la gestién publica
en la medida que son de utilidad para distintos aspectos de aquella, Asi,
sirven para generar informacién para el monitoreo y seguimiento de
determinadas politicas, para evaluar el desempeiio de politicas, programas
y proyectos, y para auditar en términos de eficacia, eficiencia y también
de tipo financiero y econdmico la marcha de las politicas, programas y
proyectos.

Dentro de este tipo de indicadores que se orientan hacia la organiza-

cién podemos distinguir los de insumos, de procesos y de productos.
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Indicadores de insumos (inputs); se refieren a los recursos (humanos,
fisicos y econdmicos) que se requieren para la produccién de bienes o
la prestacién de servicios. Se frata de establecer el gasto, Ia cantidad de
personal y las horas que estos utilizan para esas prestaciones.

Para el turismo tomaremos la oficina de informes turisticos como
eiemplo de una organizacidn particular, En este caso se trata de medir
la cantidad de personas asignadas (diferenciando las que se encuentran
destinadas a la atencién al piblico de las que realizan tareas de soporte),
el porcentaje de empleados que maneja idiomas, el gasto en salarios que
representan, los metros cuadrados que tiene la oficina, la cantidad de
empleados por metro cuadrado (para medir las condiciones de trabajo),
el gasto en folleterfa, mapas, internet, etcétera. Algunos ejemplos son:
empleados destinados a la atencién al publico en mostrador por metro
cuadrado, porcentaje de empleados que dominan el inglés/portugués sobre
el total, dinero invertido en material de difusién por temporada.

Indicadores de procesos: se trata de medir el trabajo invertido para
implementar las actividades propias de la organizacién. Para nuestro
ejemplo se deberfa medir el tiempo promedio de atencidn al turista, si
este necesita volver por mds informacidn, etcétera. Algunos ejemplos
son: promedio de tiempo de atencién de los empleados a los turistas, pro-
medio de tiempo de atencién de los empleados a los turistas extranjeros,
cantidad de material de difusidn por turista por temporada.

Indicadores de productos: en este caso se mide la cantidad de bie-
nes producidos y servicios prestados como resultado de la tarea de la
organizacion. Siguiendo nuestro ejemplo, se trata de medir la cantidad
de turistas atendidos en temporada alta, media y baja. Algunos ejemplos
son: cantidad de turistas nacionales atendidos por temporada, cantidad
de turistas extranjeros atendidos por temporada, cantidad de turistas que
regresan por mds informacion, cantidad de turistas que llegan a los sitios
turisticos locales orientados por los folletos entregados en la oficina de
informes por temporada,

Finalmente, una adecuada seleccién y combinacidn de este tipo de
indicadores nos permitird conocer mejor el funcionamiento de la organi-
zacion y detectar problemas o dreas de mejora,

Los indicadores de calidad

En primer lugar, no olvidemos que el abordaje de la calidad en turismo
se debe orientar en relacidn con las expectativas del turista, particular-
mente en los casos del nuevo turismo o turismo alternativo. Pero también
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recordemos que algonas expectativas de los turistas son estandarizables,
Por ejemplo, el turista que estd dispuesto a descansar sobre 1a tierra en su

bolsa de dormir para tener una experiencia més directa de contacto conla

naturaleza no estd dispuesto a aceptar que en el hotel de tres estrellas no
tengan agua caliente para bafiarse despuds de su “experiencia natural”.

De esta manera podemos presentar dos tipos de indicadores de cali-
dad. Los que se centran en la satisfaccion del turista y aguellos que se
elaboran a partir de estdndares de calidad que se pueden medir.

Entre los primeros tiene un lugar relevante ¢l método de las deficien-
cias (gaps), que se basa en las diferencias entre las expectativas v la
percepcién de los turistas en relacién con los servicios prestados. En este
caso, el indicador nos sefiala las deficiencias percibidas por los turistas en
relacion con sus expectativas, v el método de recoleccién de informacién
es la encuesta.*

Por su parte, los indicadores basados en los estdndares de calidad se
orientan a medir la distancia entre lo que se quiere alcanzar y el nivel real.
De esta manera, los estindares de calidad son los valores que se proponen
alcanzar, mientras que el indicador es el instrumento de medicién de los
factores o atributos de calidad de los servicios de la organizacion,

Los estdndares de calidad deben ser:

Relevantes para los usuarivs: el riesgo a evitar es que se establez-
can estdndares relevantes para la organizacidn o para un sector de esta.
Siguiendo con nuestro ejemplo de la oficina de informacién turistica,
se puede plantear que un estdndar relevante para el usuario es el tiempo
de espera para ser atendido. Pero, tal vez, para la organizacion o para la
representacion sindical el estdndar a alcanzar se refiere al porcentaje de
empleados en planta permanente de la oficina.

Mensurables; 1os estandares de cualidad deben ser cuantificables. En
nuestro ejemplo se tratarfa de la cantidad de minutos de espera para ser
atendido.

Exigentes: se debe aspirar a una permanente mejora, siempre dentro
de lo razonable. Un tiempo de espera de diez minutos en temporada alta
parece razonable, pero no uno de media hora.

Simples y claros: para que sean conocidos y manejados por los res-
ponsables, todos los empleados y los propios turistas.

Transparentes: deben expresar claramente lo que se quiere alcanzar,
En nuestro ejemplo, €l objetivo es que el tiempo de espera de los turistas

# Para un anétisis de un caso de este método se puede consultar Bethencuort Cejas ef
al, (2005).
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en [a oficina de informes sea el mfnimo indispensable. Sin embargo, la
cuestion no es tan sencilla. Siguiendo el ejemplo que hemos tomado, el
turista es atendido rdpidamente pero el empleado no se toma todo el tiem-
po necesario para contestar todas las preguntas y dudas que tenga aquel.
El resuttado serd, entonces, una atencién rapida pero de mala calidad,

Por lo tanto, debemos revisar el estdndar. ‘Debemos preguntarnos si
con el personal del que disponemos (en cantidad y preparacion) y la can-
tidad de turistas que consultan por dia la oficina, es razonable un estindar
de espera de menos de 10 minutos. Tal vez si, tal vez no. Depende del
caso. Por lo tanto, lo recomendable es trabajar v acordar los estdndares de
calidad teniendo en cuenta los recursos con que contamos, la disposicién
de los empleados y las expectativas de los turistas. En otras palabras, los
mejores estdndares son los acordados en la oficina respectiva (dentro de
limites razonables) y testeados con las expectativas de los turistas.

Finalmente, recordemos que estos distintos tipos de indicadores nos
informan sobre el desempeiio de la organizacién. Son, por lo tanto, un
instrumento central para conocer su funcionamiento y detectar problemas
que debemos atender.

La comunicacién

Es muy comun encontrar entre los gestores locales de las distintas dreas
del municipio un rosarie de quejas en torno a los problemas de comu-
nicacién institucional de su reparticién. Estas quejas se orientan, gene-
ralmente, al “drea de comunicacién”, a la que se responsabiliza de estos
males. Pero para tener claro si esa drea es la responsable de los problemas
de comunicacién, debemos hacernos algunas preguntas: ;hemos definido
claramente el piblico al que queremos dirigirnos? ; Tenemos en claro qué
querernos comunicar? ;Comunicamos adecuadamente al drea responsa-
ble? ;Los integrantes del equipo de gesti6n tienen claro lo que queremos
hacer y cémo comunicarlo? ; Estamos dispuestos a generar comunicacién
0 solo esperamos enviar la informacion que consideramos relevante?

Ahora bien, advertimos que no nos dedicaremos a explicar c6mo se
organiza y gestiona una reparticion dedicada a la comunicacidn institucio-
nal de un gobierno local, sino que nos centraremos en los aspectos basicos
de una estrategia comunicacional para el 4rea de turismo. Por fo tanto, nos
abocaremos a los procesos que se pueden abordar desde esta posicion par-
ticular, procurando dar con los elementos necesarios para que podamos
contestar las preguntas antes planteadas. Vamos por partes.
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Un primer paso es identificar a los actores con los que nos queremos
comunicar. Una primera divisién general es entre los actores internos de
la organizacitn y los externos. Empecemos por los primeros.

La comunicacion inferna

En este punto se debe dividir el grupo de actores en dos. Por un lado, el
equipo de gestién de la organizacidn (la que se puede entender como la
secretaria o direccion de turismo, o la oficina de infermacidn turistica
que depende de aquellas). A su vez, este tipo de comunicacién se divide
en descendente y ascendente. La primera se orienta a transmitir la vision
y los objetivos que los directivos tienen sobre ta organizacion. Tiende a
brindar el marco general sobre el que se quiere actuar, Pero, a su vez, se
produce (y es deseable estimular) una comunicacion ascendente, por la
que los empleados transmiten sus propias percepciones y puntos de vista
tanio sobre esos marcos generales como sobre los problemas operativos
que detectan ¢ prevén que puedan surgir. De esta manera se generd una
interaccién comunicacional, ya qué no se trata de “explicarles” a log
integrantes de la organizacidn cudles son los objetivos de la direccidn de
drea responsable sino de “intercambiar” opiniones, posiciones y miradas
para establecer, lo mds participativamente posible, la estrategia comu-
nicacional del equipo. En otras palabras, el equipo de gestién no es un
mero destinatario del mensaje sino que es parte del sujeto colectivo que
lo construye y, a su vez, participa en el disefio de las estrategias.

Este proceso tieme dos objetivos. Uno, que los miembros del
equipo de gestién conozcan (y en el mejor de los casos compartan) el
sentido de las acciones que los involucran, Es decir, darles un sentido

a sus actividades cotidianas de tal manera que se combata la rutina y la -

falta de estimulo del personal. El otro objetivo es comprometerlos en
la estrategia comunicacional para que puedan comunicar al resto de la
organizacién y a los actores externos qué se estd haciendo y por qué se
hace lo que se hace en su dependencia. De esta manera, se busca otorgar
un sentido a las actividades diarias y crear “espiritu de cuerpo” en el
equipo de gestidn.

Por otro lado, un segundo grupo de actores internos estd formado
por los funcionarios y empleados de la municipalidad. En este punto
nos interesa particularmente sefialar la importancia que reviste una ade-
cuada comunicacién con aquellos, no solo para poder articular inicia-
tivas en comiin sino también para legitimar internamente la tarea de la
dependencia. Recordemos que comunicar no es simplemente informar,
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sino que tenemos que estar dispuestos a escuchar lo que el otro quiere
transmitirnos, Esta dindmica contribuird a conocer la imagen que el
resto de la organizacion tiene de nuestra reparticién y sopesar si es la
que queremos transmitir o estamos enviando mensajes equivocados o
contradictorios.

La comunicacion externa

Generalmente, en el caso de los gobiernos locales, se trata de la comu-
nicacion destinada a los ciudadanos, que son a la vez los usuarios de los
servicios piiblicos (convirtiéndose en ciudadanos-cliente, como se plantea
en gran parte de la bibliograffa sobre el tema), los que sostienen con sus
recursos parte de esos servicios (a travéds de las tasas e impuestos que
abonan), y aquellos que deciden sobre 1a continuidad de las autoridades
de turno a través del voto,

Dentro de este grupo también hay que incorporar, con una perspecti-
va particular, a los empresarios relacionados con ¢l turismo v a las orga-
nizaciones de la sociedad civil que puedan esiar involucradas en aspectos
relacionados con esta actividad.

Ahora bien, en el caso del turismo se debe incorporar a los usuarios
de los servicios de la organizacién que no son los cindadanos locales.
Se trata de los turistas, Esta situacion genera la necesidad de contar con
una estrategia comunicacional para cada tipo de actor. En el caso de los
ciudadanos, adquiere relevancia explicar y contrastar sus opiniones sobre
la direccién de las politicas turisticas locales para dotar de legitimidad
politica y social al camino escogido. Las estrategias destinadas a los
turistas tienen otras funciones. Por un lado, informar sobre los atractivos,
actividades, servicios, seguridad, etc., que le pueden resultar de interés
durante su estancia en el centro turfstico. Por otro, conocer su percepcion
sobre el centro turfstico y la calidad de los servicios prestados,

JQué se comunical

Esta definicion requiere de tres aspectos centrales:

» Tener claros los objetivos para poder comunicarlos. Como en
cualquier comunicacidn, si no tenemos claro lo que gueremos transimitir,
enviaremos mensajes oscuros, generando confusién en el interlocutor,

o Contemplar lo que los actores quieren conocer. 5S¢ trata de ponerse
en el lugar del destinatario del mensaje para orientar el contenido a cada
tipo de actor. Por ejemplo, saber cudnto se gasté en una campaiia publici-
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taria puede interesarle al Intendente, otros funcionarios locales Y a parte
de los ciudadanos, en tanto son contribuyentes. Pero no es muy factible
que les interese a los turistas, _
« Integrar el mensaje sectorial (en nuestro caso, el del turismo) en el
marco del general que emite el gobierno local. La coherencia del mensaje
local es central para consolidar fa imagen global del municipio a la vez que
se genera un escenario de confianza entre los actores. Los mensajes aisla
dos o, peor aun, contradictorios generan desconfianza, suspicacias Y pujas
interinstitucionales que mellan la legitimidad de la politica emprendida. - -

Por otro lado, se recomienda comunicar:
» Lo que se hace y por gué se hace.
= Lo que ocurre y por gué ocurre. Esto se bebe hacer independien-

temente de si las responsabilidades son locales o no. Por ejemplo, si se

suspenden los vuelos a un ceniro turfstico por problemas climéticos, pot.
un paro de los pilotos o porque el aeropuerto no estd en condiciones por:
falta de mantenimiento. :

® En tiempo y forma. Adelantarse, informar, prevenir para evitar pro-
blemas o que estos se agranden, _

© En forma sistemdtica. Habituar a los distintos actores a recibir
informacién actualizada, confiable y ttil.

;Como se comunica?

La adecuada seleccidn de los canales de comunicacién para cada tipo de.
mensaje es central para el éxito de la estrategia comunicacional, En nues
tro caso podemos establecer dos grandes grupos de comunicacion: 1a de
tipo interpersonal, y la no personal.

La comunicacion interpersonal

Se puede dar entre dos personas o en un grupo. Puede ser en el “cara a
cara” o a través de tecnologias como el teléfono o el chat, Lo importanteé:
de este tipo de comunicacién es la retroalimentacién permanente y simuls
tdnea que se genera,

Esta es la base de la comunicacion interna del equipo de gestién, lo
que la vuelve central. También se presenta en los espacios de articulacién
piblico-privado y en interacci6n con los ciudadanos en la atencion af
ptiblico y con los turistas en las oficinas de informacién. :

El punto central es que cuanto mds hablamos con las personas, mejor
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transmitimos 1o que queremos decir vy mds rdpidamente recibimas la
devolucidn de nuestro mensaje. Por lo tanto, es altamente recomeridable
dedicar parte del tiempo de la gestién a la comunicacidn interpersonal, lo
que resulta imprescindible en el equipo de gestién,

La comunicacion no personal

Se trata de los canales a través de distintos medios. Aqui se engloba la
seftalizacion, los boletines informativos, la publicidad, los mailings y
hasta los sitios web, Este tipo de comunicacin se orienta a un pidblico
mayor, generalmente disperso espacialmente. La eleccidn de cada medio
debe tener en cuenta la adaptacidn al mensaje que se quiere transmitir y al
publico alf que se dirige. Por lo tanto, demanda saberes técnico-profesio-
nales especificos que es conveniente buscar a través de los especialistas
en el tema,

La articulacion

Uno de los problemas especificos mds relevantes en la implementacién
de las politicas piblicas es el de la articulacién entre las distintas 4reas
del Estado y con las organizactones sociales locales. Esta no se trata de
una rera tarea administrativa sino que es también, v a veces fundamen-
talmente, una actividad politica.

Comencemos con una definicién propia. La articulacién se presenta
cuando dos 0 mds organismos acuerdan llevar adelante polilicas que se
traducen en acciones concretas, ¥ cada uno realiza una o més tareas espe-
cificas en relacién de cooperacién horizontal con los otros organismos
participantes. Esta horizontalidad no hace referencia a lo cuantitativo de
fas acciones (siempre unos hardn mds que otros) sino a lo cualitativo (todos
hacen algo con otros y no necesariamente bajo su subordinacién).

En primer lugar, es necesario reconocer que en términos generales,
¥ en particular para el turismo, “ninguna organizacién individual tiene
los medios para lograr sus objetivos y asegurar la implementacién de sus
politicas. Requiere la cooperacién de otras secretarias, otros organismos,
empresas privadas y organizaciones de voluntarios para lograrlo [...]”
(H. Elcock, 1996, citado en Passalacqua, 2000a).

De esta forma, desde el punto de vista organizacional, se articula por
razones que van desde lo simple e indispensable hasta lo més complejo
y Optimo.

243




En primer lugar, se articula para evifar coniradicciones de objetivos
y acciones dentro de una misma institucién. Imaginemos un municipio
en el que el drea de turismo promueve el ecoturismo mientras que el de

produccién busca la radicacién de empresas altamente contaminantes sin-

un adecuado plan ambiental.

La articulacién también sirve para evitar la superposicion en las-
acciones. Se trata de buscar que iniciativas de las distintas partes se -

ensamblen coherentemente para la obtencion de los objetivos esta-
blecidos. Las organizaciones mds grandes y mds complejas estin mds
expuestas a caer en la superposicion, ante lo cual es habitual la creacidn
de consejos, como los de las dreas social o ambiental, o unidades de coor-
dinacién de gabinete.

Otra razén es la de producir sinergia. Bsto se presenta cuando se

realiza una tarea que tiende a generar resultados superiores a los que se
obtendrfan si cada uno actuara de manera independiente. Asf, cuando se
logran resultados significativamente superiores a la suma de actuaciones
aisladas e individuales se obtiene “sinergia”, que se suele simbolizar con
la férmula 1+1> 2. En el turismo, tos ejemplos de articulacién que tienen
por objetivo, explicito o implicito, obtener sinergia son los consejos, par-
ticularmente los de tipo piblico-privado. Es lo éptimo.

La coordinacion

La articulacion demanda una tarea de coordinacion. Pero definir esta

actividad ha resultado muy dificil. Con esta advertencia presentamos una -

alternativa gue nos satisface:

[...] la actividad dirigida a conseguir que la complejidad y la divisién-

alcancen unidad y cierta simplificacidn [...] La coordinacidn persigue [a:
integracién de la diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto 0
sistema, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones que, de sub-

sistir, impedirian o dificultarfan la realidad misma del sistema (Tribunal

Supremo de Espaifia, 1983, citado por Passalacqua, 2000a).

Con esta definicién como marco, se pueden encontrar dos tipos de coordi-
nacién. El primero comprende la coordinacién de tipo jerdrquica, basada’;

en la coercién, que suele convertirse en un instrumento de control sobre la
organizaci6n. En este caso el responsable de la coordinacion posee un rango
superior o una delegacién de poder formal o informal para coordinar, situa-

cién que tiende a generar acumulacién de poder y a producir resistencias.
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El segundo tipo es de cardcter horizontal y se sustenta en el consenso
y la cooperacién, encontrindose, generaimente, en la articulacién entre
distintas instituciones. En este sentido,

{...] se trata de coordinar con un sentido estratégico, se trata de coordinar
para agvanzar en determinada direccidn, para promover determinados
resuttados de la accidn piiblica en su conjunto, y no solo de ¢ada una
de sus parcelas sectoriales o institucionales. Y el proceso mediante el
cual se alcanza o se define ese sentido estratégico, esa direccion en la
que la sociedad pretende marchar, es un proceso eminentemente politico
(Garnier, 1999).

En esle punto es importanie sefialar que no todas as actividades estatales
demandan este tipo de coordinacidn. En efecto, las actividades pautadas en
forma rutinaria y permanente requieren menos articulacidn que las que se
eNMarcan en proyectos o programas que precisan la participacion de otras
dreas del estado y de los actores de 1a sociedad civil. Por ejemplo, la tarea
de habilitacién e inspeccién de las empresas destinadas al servicio de los
turistas, como hoteles o restaurantes, es una actividad pautada, programa-
da, previsible y repetitiva. Pero si queremos incorporar pautas de calidad
a la mera inspeccidn formal, deberemos articular con la dependencia de
turisme del munieipio e incluso con las cdmaras empresariales del sector.

Finalmente, podemos plantear algunas observaciones desde la pro-
blemdtica administrativa. En primer lugar, sostener un proyecto articu-
lado demanda un mayor esfuerzo de las organizaciones involucradas.
En efecto, al acrecentarse la divisién técnica del trabajo y la dispersion
espacial, la gestién interinstitucional alcanza un mayor grado de com-
plejidad que la de cardcter organizacional. Las acciones de articulacidn
también suelen demandar recursos adicionales para generar, mantener y
desarrollar la relacidn, sobre todo cuando se generan nuevas instituciones,
Ademds, se requiere una permanente atencién hacia los comportamientos
de los demds actores, o gue genera una reduccién de los margenes de
autonomia de cada institucion asi como demoras en la toma de decisiones,
por la implementacidn de procesos de consenso. Por otra parte, es necesa-
ric atender a la tensién que se genera con la linea de “la administracién”
acosturmbrada a tareas rutinarias, previsibles y repetitivas, que suele tratar
de “encorsetar” en las tramas normativas las acciones que demandan la
participacién de diferentes actores.

Por su parte, desde la I6gica politica es necesario tener en cuenta que
los objetivos explicitos del proyecto pueden o no ceincidir con los de los
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distintos actores, tanto estatales comos sociales o econdmicos, y que los
objetivos de los actores suelen ser implicitos. También hay que recordar
que vencer las précticas consuetudinarias de preservacion de espacios
particulares en las organizaciones estatales demanda una adecuada estra-
tegia de comunicacién y persuasion sobre las ventajas de la articulacion
horizontal basada en la cooperacidn. Sin embargo, esas ventajas también
deben abarcar los infereses sectoriales de cada parte. En otras palabras, se
articula mejor cuando cada parte obtiene mejores resultados, recursos y/o
reconocimientos que trabajando por sf sola. Ademas, si el objetivo poli-
tico de articular con actores de la sociedad civil se circunscribe a obtener
legitimidad v a ampliar las bases de consenso sin tratar efectivamente de
modificar 1a realidad, se tiende a desalentar la articulacién,

En los casos de la articulacién piblico-privada, 1a suerte del proyecto
dependerd de la apropiacion social que se haya generado: en la medida en
que las organizaciones sociales involucradas, o la poblacién en general,
asuman y defiendan el proyecto como propio, este se fortalecerd y ganard
en autonomia, reduciendo su dependencia del poder politico.

La participacién

La participacién es un proceso de consenso y legitimacidén de {as politicas
v, @ su vez, es una forma de canalizacion y resolucion de conflictos. Pero
para que derive en acciones concretas se la debe entender, también, como
un proceso de concertacidn que demanda un mayor esfuerzo. En efecto, se
trata de un proceso en el que se debate, discute y negocia bajo la influen-
cia de posiciones politicas, ideoldgicas y culturales asi como de intereses
politicos y econémicos.

Ahora bien, si la participacién cuenta con grandes ventajas, también
hay que reconocer que su implementacion no es una tarea sencilla. Para
Gue tenga impacto en un proyecto determinado se requiere que se institu-
cionalice de alguna manera.

Las modalidades institucionales de participacién en la escala local
tienen una gran variedad de formas. Revisemos algunas propuestas de
categorizacidn, La participacion puede ser indirecta (a través de organiza-

ciones sociales) o directa (de los propios beneficiarios o usuarios); regla- -

mentada (audiencia publica, iniciativa, revocatoria, consulta, plebiscitos,

referendum) o informal (que suele tener problemas de representatividad);,

Jomentada desde el gobierno (audiencia publica, consulta, plebiscitos,

referendum) o reactiva a este (iniciativa, revocatoria); instrumental (cen-
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trada en lo normativo o en los problemas de gestidn) o polifica (que busca
legitimacidn politica).

Desde otra perspectiva, utilizando la clasificacion tradicional, el
Estado puede informar, consultar, codecidir, cogestionar o delegar en fa
autogestion.

La tarea de informar se basa en gue para que los ciudadanos puedan
participar es necesario que se encuentren adecuadamente informados sobre
las politicas y los proyectos. Aquf tenemos dos aspectos centrales, a saber,
1a obligacidn poliiica de informar vy la obligacién juridica de informar.

En cuanio a la primera, poseer informacién sobre las cuestiones
piiblicas es un derecho de los ciudadanos, a la vez gue es un elementd
central para el fortalecimiento del sistema democritico. En general, las
nuevas constituciones nacionales y provinciales, y las cartas orgdnicas
municipales incorporan el derecho a la informaci6n.

Para el turismo, Ia obligacién politica se orienta a informar a los ciu-
dadanos sobre las politicas y los proyectos turisticos, Se trata de poner en
consideracién de aquellos, sobre todo, los proyectos que pueden afectar
intereses de los actores locales o el perfil del centro turistico. Por ejemplo,
la instalacién de un casino o un parque temdtico, la utilizacion de parte de
un parque natural para construir un hotel, etcétera.

En cuanto a la obligacién juridica de informar, se trata de las decisio-
nes que Ia normativa vigente obliga a publicar. Para el turismo se trata,
por ejemplo, de una licitacién para la construccién de un hotel municipal
o un centro invernal, de la convocatoria a una audiencia piblica para
modificar la zonificacién de un barrio, etcétera,

Un signiente paso es el de consultar la opinién de los ciudadanos. Este
punto es clave porque la base del éxito-de cualquier proyecto se comienza a
cimentar en saber escuchar. Esto significa que-es necesario despejar el ruido
que se suele generar en los procesos de comunicacion tratados anterior-
mente. En este punto volvemos a la dimensién politica que significa poder
afinar el ofdo para despejar la voz ronca de los que tienen mayor poder local
y los agudos estridentres de los que se manifiestan a los gritos.

Pero, ademds, se cuenta con instrumentos técnicos de diferente
orden. Algunos estdn dedicados simplemente a recabar 1a opini6n piiblica
(encuestas, grupos temdticos de discusién, sondeos de opinidn). Otros
suelen tener mayor representatividad y, segin los casos, se prevé que su
resultado comprometa la decision final (audiencias pdblicas y plesbicitos
no vinculantes). Para el caso del turismo, se puede aplicar ante grandes
proyectos que pueden afectar el perfil del centro turistico o afectar a un
sector de la ciudadania.
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En algunas ocasiones, el Hstado codecide. Los ciudadanos tienen la
posibilidad de intervenir en la definicién del perfil turistico de una loca- -
lidad o regidn (plan estratégico participativo), de decidir sobre los gastos
(presupuesto participativo) y de vetar determinadas propuestas (audiencia
publica, iniciativa, revocatoria, consulta, plebiscitos, referéndum).

Cuando los beneficiarios participan en la ejecucién del proyecto, el
Estado cogestiona. Si bien es una instancia muy comuin en las politicas
sociales, en el turismo se puede pensar en la participacién de los pueblos
originarios en el desarrollo de centros turfsticos.

En otros casos el Estado delega ern la autogestion, v los beneficiarios
gestionan por si mismos el proyecto. En este caso el Estado delega Ia
implementacion y la gestién del proyecto en los propios beneficiarios,
Se trata de casos en los que la complejidad que implica la gestién de un
proyecto demanda fa intermediacion de una institucién de cardcter social
que organiza y representa a los beneficiarios. Para el caso del turismo se
puede pensar en un proyecto de certificacion de calidad que puede ser
planificado y organizado por el Estado pero implementado a través de las
organizaciones que representan a las empresas turisticas locales.

A MANERA DE CIERRE

La complejidad de la implementacién de las politicas o los proyectos
turisticos a escala local encierra un gran nimero de variables que se con-
Jjugan para definir el éxito o el fracaso de aquellas. A su vez, el turismo’
requiere de la intervencién estatal para convertirse en un instrumento de:
desarrollo y, asf, impactar positivamente en el 4mbito local. Sin embargo,
para que el accionar estatal sea eficaz y eficiente se requiere de un Estado
cada vez mids inteligente y sofisticado. En este capitulo se ha pretendido
resaltar la necesidad de contar con funcionarios locales del tipo del agent
de desarrollo y sefialar a los elementos centrales sobre los que la gestion.:
local del turisme debe tomar nota para que las ideas y los esfuerzos tengan
mayor posibilidad de Ilegar a buen puerto. :
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