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Difusion de politicas publicas en villas

Estrategia comunicativa del Estado en las villas del sur de la Ciudad de Buenos Aires

Abstract

La investigacion tuvo como objetivo el analisis de la estrategia comunicacional que
aplica el Estado para implementar una politica puablica en un territorio no urbanizado, en
comparacion con otro urbanizado. Se toma como referencia la politica publica del Plan
estratégico-operacional integrado de Prevencién, control y vigilancia de enfermedades
transmitidas por el mosquito Aedes Aegypti del Gobierno de la Ciudad y se parte del
supuesto de que las estrategias comunicacionales de difusion, y los elementos que las
conforman, son disimiles en cada territorio mencionado. A través de entrevistas con
lideres en la implementacion de la politica publica, el estudio del contenido y canales de
comunicacion de los que se vale el Gobierno para su difusion, y mediante la utilizacion
de teorias de la comunicacién de masas como herramienta de analisis, quien investiga
identifica que existe una necesidad de que el Estado difunda las politicas publicas
mediante estrategias de comunicacion que se adapten a las condiciones socio-

estructurales de sus publicos objetivos para lograr la repercusion pretendida.
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Introduccion:

Las diferencias socio-culturales y econémicas que existen entre los habitantes de la
ciudad y los de las villas, nos hace suponer que llevar adelante politicas publicas dentro
de barrios no urbanizados, y la difusion de las mismas, conllevan procesos diferentes

en comparacion con el resto de la ciudad urbanizada.

Las villas de la ciudad se encuentran aisladas principalmente debido a la construccion
arquitectonica. La ausencia de calles abiertas, conformacién de manzanas uniformes y
presencia de pasillos, hacen que estos barrios no estén integrados a lo que aqui

[lamaremos ciudad formal.

Asi como para los ciudadanos es importante conocer qué hace el Estado en su ciudad
de residencia, de igual importancia es para los vecinos de los asentamientos informales
conocer qué hace el Estado en sus barrios y estar informados sobre las oportunidades

que el mismo ofrece.

Muchas de las politicas publicas llevadas adelante por el Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires (GCBA) tan solo afectan a la ciudad formal y son puestas en practica
dentro de ella. Dadas las diferencias estructurales entre la ciudad informal y la formal,
el Estado adoptd organismos abocados al trabajo dentro de los asentamientos dentro
de sus ministerios. Esto se debe a que la ciudad informal esta aislada en ciertos

aspectos y merece una gestion paralela al de la ciudad formal.

Podria decirse que la ciudad formal y la informal son dos mundos diferentes sin punto
de encuentro, pero ubicados dentro de una misma legislacion. Las necesidades y
condiciones de cada mundo son diferentes, y por esto merecen tratamientos desiguales
en algunas de las esferas del Estado. Las politicas publicas llevadas adelante en cada
ciudad muchas veces son diferentes y responden a distintas necesidades, 1o mismo

sucede con la comunicacion.

Por otra parte, los habitantes de la ciudad formal en su mayoria estan alfabetizados,
tienen més fécil acceso a Internet y responden a las normas de convivencia sociales.
Esto posibilita que la colocacion de carteles en la calle informando novedades o la

difusion de estas noticias en la red, sean posibles como asi también, suficiente para



mantener a los ciudadanos informados. Ademas, al ser una comunicacion dirigida a una

gran masa no es posible o habitual, la comunicacion cara a cara.

A diferencia, los habitantes de los asentamientos informales en muchas ocasiones no
estan alfabetizados, tienen poco acceso a la red de Internet y no responden en algunos
casos a las normas sociales de convivencia, es decir, se practica el vandalismo. El
Estado se ve obligado a disefiar una estructura comunicativa que se amolde a estas
condiciones con la ventaja de que la poblacion en dichos asentamientos es mas

reducida y la comunicacion cara a cara se torna posible.

A pesar de que, tal como dijimos, ambas ciudades son dos mundos con distintas
necesidades y dadas estas diferencias se les deben dar tratamientos diferentes, hay
ciertas cuestiones que las afectan por igual. Considerando que un problema puede ser
el mismo, pero las condiciones entre una ciudad y los barrios/villas en cuestién
diferentes, cabe suponer que las campafias de las politicas publicas tienen que

amoldarse a estas circunstancias.

Esta tesis tomara como referencia para analizar la estrategia de comunicacion, la
politica publica del Plan estratégico-operacional integrado de Prevencion, control y
vigilancia de enfermedades transmitidas por el mosquito Aedes Aegypti del Gobierno de
la Ciudad de Buenos Aires, aplicada en 2016 y 2017. Estudiard cémo difundid la
informacién concerniente en la ciudad informal, ubicada al sur, y tomard como
comparacion la difusion realizada en la ciudad formal. Esto es, en una ciudad no
urbanizada y otra, urbanizada. El marco espacial sera Villa 20 perteneciente a la comuna

8, Y Recoleta perteneciente a la comuna 2.

De esta manera se pretende conocer si el Estado tuvo en cuenta las caracteristicas y
necesidades de cada publico en cuestidén para que la comunicacion sea mas eficiente y

se asegure que llegue a todos los habitantes de la Ciudad de Buenos Aires.

A lo largo de la investigacion se haré referencia al plan como Plan de Prevencion o Plan
de Prevencion del Dengue. Si bien el mosquito Aedes Aegypti es transmisor ademas
del dengue, de zika y chikunguya, la enfermedad popularmente mas conocida debido al

namero de casos en la Ciudad de Buenos Aires, es la del dengue.

Para analizar la estrategia comunicativa y la implementacion de las lineas de accién del

Gobierno, tanto en la ciudad informal como en la formal, se pretende profundizar en la
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estrategia y procedimientos que constituyeron el Plan de Prevencién desde una

perspectiva comunicacional.

A nivel académico, tras un analisis sobre las estrategias comunicacionales del plan tanto
en las villas como en la ciudad que se encuentra dentro de la Capital Federal de la
Provincia de Buenos Aires, se podran evaluar las diferencias socio-estructurales sujetas

a la condicion econdmica-social de cada sector.

Actualmente, si bien se conocen en lineas generales como se vive dentro de una villa y
se esta al tanto de las carencias que alli se viven, se desconoce como el Gobierno da a
conocer sus politicas publicas dentro de ella. Cualquier ciudadano puede suponer la
presencia del Estado dentro de estos asentamientos, pero no en profundidad cémo
trabaja en los mismos. Por esta razon, el estudio estard abocado a analizar el plan
dentro de la villa. La comparacion ser4 una herramienta para poner en evidencia
diferencias estructurales de las sociedades a través del andlisis sobre las distintas

aplicaciones del Plan de Prevencion.

Realizar este andlisis es significativo porque implicard conocer en profundidad como
viven los habitantes de asentamientos informales y las limitaciones con la que conviven.
Son estas mismas limitaciones las que conducen a que un plan estatal deba acomodar
la comunicacién de una politica publica acorde a sus condiciones. El Plan de Prevencién
del Dengue es tal solo un ejemplo, donde lo relevante no es el disefio del plan en si
mismo, sino las condiciones desiguales en las que vive un vecino de la ciudad informal
en comparacién con la formal y la necesidad implicita de que la aplicacion de politicas

publicas, sean acomodadas segun su situacion.

Algunos de los interrogantes que se busca investigar son:

¢,De qué manera esté el Gobierno presente en las villas del sur de la ciudad?

¢,De qué manera el Gobierno les da un tratamiento distintivo a las villas del sur de la
Ciudad en comparacion con el resto del territorio?

¢ Qué es y qué hace la Subsecretaria de Habitat e Inclusion del Gobierno del Ministerio
de Desarrollo Humano y Habitat?

¢Por qué la comunicacion de una politica publica debe acomodarse a la situacion de los

barrios de emergencia?



¢, Como el Gobierno comunica sus politicas de accion dentro de las villas del sur de la
Ciudad?

¢Por qué y como se presento la epidemia en 2016 en la Ciudad de Buenos Aires?

¢, Cudl fue la accion interministerial que fue llevada a cabo para prevenir el dengue?
¢En qué consistio el plan llevado a cabo en la ciudad formal?

¢En qué consistio el plan llevado a cabo en la ciudad informal?

¢,Cuales son las diferencias entre uno y otro a la hora de aplicarlo?

Asi mismo, el objetivo general de la investigacién es comprender por qué los modelos
comunicativos del Estado deberian ajustarse a las particularidades de dos territorios
desiguales. Tratandose de un tejido urbanizado y otro no urbanizado, se busca
evidenciar las distintas circunstancias de cada espacio y como estas afectan en la
recepcion de los mensajes de Gobierno, haciendo necesaria la ejecucién de dos
estrategias paralelas para que todos los ciudadanos de la Ciudad de Buenos Aires

conozcan una misma politica publica.

» Describir la situacion socio-estructural de las villas del sur de la ciudad y asi
mismo, investigar la presencia del Estado en estos territorios y su dinamica de
accion.

» Estudiar como el Estado les comunica a los ciudadanos de los asentamientos no
urbanizados sus politicas de accion y definir por qué difiere a la del resto de la
ciudad urbanizada.

» Desarrollar y comparar el disefio comunicacional aplicado a una villa y a la
ciudad formal a través del Plan de Prevencion.

» Establecer la causa de las distintas estrategias profundizando en las similitudes
y diferencias que hay entre la ciudad formal y la informal.

» Analizar las distintas caracteristicas y procesos que conllevaron cada una de las
estrategias sobre el mismo problema.

» Estudiar los aciertos y carencias del plan desarrollado en la ciudad informal.

> Delinear propuestas para llevar adelante estrategias dentro de la villa con mayor

éxito desde la perspectiva comunicacional.

En relacibn a la metodologia a utilizar en la investigacién, para corroborar los
enunciados de la tesis, se utilizara el método cualitativo, sus técnicas y estrategias

propias.



En cuanto a las técnicas que implementaran, por un lado, las entrevistas en profundidad.
Se estima entrevistar cara a cara a la Jefa de Comunicacién de la Subsecretaria de
Habitat e Inclusién del Gobierno de la Ciudad ya que la entidad trabaja diariamente en
las villas del sur de la ciudad difundiendo politicas publicas. También se planea
entrevistar personalmente al coordinador del Plan de Prevencion del Dengue y
profesionales involucrados en la difusion del Plan de Prevencion en Villa 20, Recoleta 'y

en medios de comunicacién masivos.

Por otro lado, se realizara un estudio de casos. Se hara un andlisis previo sobre la
comunicacion de politicas publicas dentro de los barrios carenciados llevados adelante
por el Ministerio de Desarrollo Humano y Habitat, para comprender las particularidades
y dinamicas vigentes en esta clase de territorios. Este estudio nos dara un marco
explicativo para comprender por qué el Plan de Prevencién del Dengue no fue aplicada

en todos los sectores de la ciudad por igual.

Luego se estudiara el caso del Plan de Prevencion del Dengue como referencia troncal
con el objetivo de identificar si efectivamente el Gobierno adapta la estrategia y el
mensaje a los distintos publicos (segin sus situaciones socio-econOmicas) que se

encuentran dentro de la ciudad.

Es importante identificar cobmo se les comunica un mismo mensaje a todos los
ciudadanos que viven en distintas condiciones para evaluar los esfuerzos del Gobierno

en lograr, efectivamente, la repercusion pretendida de sus politicas publicas.

El objetivo principal tras el andlisis de casos es resaltar la necesidad de que se apliquen
estrategias adaptadas a las particularidades de cada sociedad (ciudad formal e
informal). También indagar sobre la argumentacion de cada una, para comprender cada

metodologia en relacion con las caracteristicas de cada sociedad.

La tesis sera integramente interpretativa y utilizard, como se dijo, el método cualitativo.
Se estudiard la estructura comunicativa del Plan de Prevencién poniendo especial foco

en su aplicacion dentro de las villas.

En sintesis, tomando en cuenta las diferencias sociales y estructurales de las
poblaciones que habitan un territorio, se estudiara cémo el Estado difunde y aplica una

politica puablica en zonas no urbanizadas, en comparacion con otra urbanizada. Sera



tomada como referencia la politica del Plan de Prevencion y se pretendera analizar su

estrategia de comunicacion acorde y en relacion a su publico objetivo.
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Capitulo 1:

Desarrollo del marco de referencia

1. Aproximacion de la presencia del Estado en la ciudad informal

En el desarrollo de la tesis interesard identificar las caracteristicas del Plan de
Prevenciéon del Dengue llevada adelante en las villas del sur de la Ciudad de Buenos
Aires para identificar la estrategia comunicativa de la cual se vale el Gobierno para
combatir la epidemia. A su vez, a través del método comparativo se estableceran las

diferencias en la difusion de la politica publica en comparacion con la ciudad urbanizada.

Interesaran a su vez, los efectos intencionales que el Estado busca generar a través de
su estrategia comunicacional de prevencion del dengue ya que tiene como proposito
influir al receptor en cuanto a su comportamiento de prevencion. En base al modelo de
Cartwright y Shramm se analizard como se logra que el mensaje sea recibido en cada
contexto social logrando su efectividad para que el perceptor decida aceptar lo sugerido
por el mensaje y también si el Gobierno se adapta a la capacidad linguistica e intelectual
de su publico objetivo.

También, a través de la teoria de la comunicacién estructural-funcionalista se indagara
precisamente en la funcién que el plan comunicacional de prevencién del dengue
cumple dentro de la sociedad considerando que dicha teoria promueve el cambio
ordenado y busca controlar todos los componentes que amenazan la integracién social
como asi también, entender como la comunicacion funciona. La teoria admite la
existencia de estructuras sociales, esto es, que los sujetos estan inmersos dentro de
estas estructuras y que las mismas condicionan sus comportamientos. Seran tomados

como referentes diversos autores de dicha corriente como Laswell, Merton y Parsons.

El planteamiento sociolégico estructural-funcionalista plantea: “No ya la sociedad como
medio para la persecucion de los fines de los individuos, sino que son estos ultimos los
gue pasan a ser, en cuanto prestan una funcién, medio para la persecucion de los fines
de la sociedad, y en primer lugar de su supervivencia autorregulada.” (Wolf, 1987, p.72).
Cabe resaltar que esta teoria también considera a la sociedad como una totalidad
marcada por el equilibrio, siendo la enfermedad del dengue un desestabilizador en este
sentido, y en la que los medios de comunicacion tienen una gran importancia dentro de

la estabilidad social ya que inducen a los habitantes a tomar medidas preventivas.
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En este sentido, el subsistema de la comunicacién por parte del Estado resulta
importante respecto a un problema funcional particular: la adaptacién del ambiente ya
que todo sistema social para sobrevivir debe adaptarte al propio ambiente social. Los
medios de comunicacién de los que se vale el Estado son asi instrumentos de control
social que contribuyen a un equilibrio necesario, evitando en este caso particular, la

expansion de la epidemia.

A partir de las teorias y autores expuestos y desde un enfoque comunicacional, se
intentara desmenuzar el funcionamiento de las distintas partes del Plan de Prevencién
y el conjunto del sistema como asi también, los significados que se entretejen y
responden cuestiones sociales y culturales en cada ambito socio-econémico. Esto dara
respuesta al motivo por el cual la estrategia llevada a cabo en barrios informales difiere,

o deberia diferir, a la aplicada en la ciudad formal.

2. Historia del dengue en la Ciudad de Buenos Aires

Antes de iniciar la investigacion, es importante contextualizar la presencia del dengue

en la Ciudad de Buenos Aires.

Segun un informe elaborado por el Departamento de Epidemiologia del Ministerio de
Salud del Gobierno de la Ciudad (documento privado y de uso interministerial), el
dengue constituye la enfermedad viral mas importante transmitida por artropodos que

afecta a la humanidad.

El pais fue declarado libre del mosquito Aedes Aegypti, transmisor del dengue y la fiebre
amarilla urbana en la década del "60, pero debido a que varios paises no lograron la
eliminacién, se produjo paulatinamente la re-infestaciéon. En los Ultimos 20 afios
ocurrieron varios brotes de dengue y dengue hemorragico en la zona de Centro América,

el Caribe y en Sudameérica.

Desde 1995 se detectd en la ciudad la reintroduccion del mosquito vector, y se han
registrado desde 1999 casos aislados que contrajeron la enfermedad en otros paises
de la regién. En el curso del 2009 debido a brotes de paises vecinos y varias provincias
de Argentina, se produjo un aumento significativo de casos, llegando a desarrollarse
circulacion viral en el area metropolitana, con posibilidades de reproducirse en el ciclo

primavera-verano-otofio la aparicion de formas severas de la enfermedad.
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El uso extendido de envases no retornables de lenta o nula degradacion abandonados
en espacios publicos y en domicilios; asi como otros elementos considerados “Utiles”
gue conservan pequefias cantidades de agua por varios dias; se convierten en los
criaderos adecuados para la proliferacion del mosquito vector. A esto se le suman otros
factores: temperatura y humedad adecuada, alta concentracion poblacional, y paises
vecinos con migrantes hacia y desde los mismos con endemias de dengue; ubican a la
Ciudad de Buenos Aires entre los meses de octubre y mayo en riesgo variable de

presentar epidemias de dengue.

El area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) presenta una ventaja estratégica debido
a la temporada fria. Dado que aqui cesa la actividad larvaria es posible accionar sobre
la forma de resistencia (huevos del vector), limpiando o eliminando los recipientes que
los alojan. De hacer esto en forma amplia y conjunta, podrian disminuirse los indices
vectoriales de cada préximo ciclo y, en consecuencia, el impacto de la enfermedad en

la region.

Tras lo expuesto, el informe dice: “resulta necesario articular un programa con los
distintos organismos del Gobierno y de otras organizaciones de la Comunidad para
trabajar en forma integral en los diferentes momentos epidemioldgicos y abarcar las
distintas problematicas que hacen a este tema, priorizando la disminucién en la
produccién y eliminacion de los criaderos del vector como la Gnica prevencién primaria

disponible en la actualidad”.

El plan se basa en cuatro componentes que luego se traduciran en objetivos y

actividades especificas (Ministerio de Salud, 2014):

“A.- Capacitacion y participacion comunitaria en el ordenamiento ambiental

B.- Vigilancia y control epidemiolégico integrado del vector, el virus y los casos
C.- Asistencia adecuada de enfermos

D.- Coordinacion intersectorial

E.- Difusién en medios masivos, escuelas y otras dependencias publicas y privadas”.

Siendo la enfermedad del dengue un problema que ha ido gradualmente en aumento
desde 1995 en la Ciudad de Buenos Aires, se tornd necesario resolver mediante una
politica publica de prevencién su factor desestabilizador del equilibrio: el mosquito

Aedes Aegypti. En un contexto en el que distintos ministerios trazan un plan de
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prevencién, se indagara la funcion que cumple la estrategia propuesta en su publico

objetivo.

Asi mismo, en qué medida se acerca a generar el cambio ordenado que propone y si es
capaz de controlar las causas que provocan el problema. El estudio se llevara adelante
desde una perspectiva comunicacional entendiendo a los canales de comunicacion,
incluidos los medios masivos, como factores determinantes para la repercusion de las

politicas adoptadas y difundidas por el Gobierno.
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