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Prélogo

Lic. Federico Carlos Semeria

Desde 2003 la Argentina ha experimentado profundas transformaciones politicas, sociales y
econdémicas que estuvieron enmarcadas por la necesidad de construir un modelo de pais ins-
titucionalmente mas fuerte, y orientadas a promover el crecimiento econdmico y una sociedad
mas democratica, inclusiva y equitativa. Este nuevo modelo requirié una fuerte conviccion po-
litica dirigida a revitalizar y poner en el centro de la escena publica al Estado, puesto que es a
través del accionar estatal que se elaboran e implementan las politicas publicas y se pueden
alcanzar los objetivos alli definidos.

A partir de los importantes logros obtenidos en esta primera etapa, la Argentina ha comenzado
a transitar desde 2007 un periodo de consolidacion y profundizaciéon de este modelo de pais
gue, respondiendo a la firme determinacién del actual gobierno, persigue la construcciéon de
politicas de Estado, basadas en consensos que permitan garantizar su sustentabilidad en el
tiempo. Es en este sentido que la Presidenta de la Nacion, Dra. Cristina Fernandez de Kirchner,
ha definido como objetivos prioritarios el mejoramiento de la calidad institucional, la elabora-
cion e implementacion de politicas que promuevan la centralidad del ciudadano como sujeto de
derechoy la plena insercion de Argentina en el mundo. Esto exige que la pluralidad de acciones
del gobierno confluya en politicas integrales que se orienten hacia un desarrollo politico, eco-
némico y social sostenido e inclusivo.

Lograr estas metas requiere no sélo de decision politica sino también disponer de capacidad
para gobernar. La experiencia ha demostrado que sélo si se disponen de estas capacidades un
gobierno puede fijar sus objetivos, movilizar recursos y llevar adelante acciones coherentes y
coordinadas, es decir, disefiar e implementar politicas publicas de un modo cada vez més eficaz,
eficiente y legitimo, que impacten de manera mas justa y equitativa sobre todos los ciudadanos.
Para ello se necesita contar con un Estado con capacidad para articular y coordinar la diversidad
de variables que influyen en el cumplimiento del Plan de Gobierno, en el funcionamiento de la
Administracién Publica Nacional y en la calidad de los bienes y servicios brindados.

El Proyecto de Modernizacién del Estado (PME) constituye, por la firme decision del Jefe de
Gabinete de Ministros de la Nacion, Dr. Anibal Fernandez, una pieza clave que contribuye a
profundizar la democratizacion del Estado, generar més espacios de participacion y transpa-
rencia y, fundamentalmente, promover una mayor calidad de gobierno. EIl PME busca impulsar
la modernizacion de la Administracion Publica Nacional, poniendo en marcha un conjunto de
acciones de forma coordinada, y debidamente consensuada con los distintos actores, tanto en
lo referido a la mejora de los procesos y sistemas de gestion, implementacién y evaluacion de
politicas publicas como a la definicién de los lineamientos rectores y generacion de capacidades
organizacionales que permitan planificar, coordinar y monitorear la pluralidad de aspectos que
comprende una estrategia integral de modernizacion del sector publico.
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Es por ello que el PME se propone profundizar y expandir el compromiso de los funcionarios
publicos con la intencion explicita de fortalecer las capacidades institucionales de la JGM para
llevar a cabo su mandato en &reas clave del sector publico, mejorando las habilidades para la
generacion y procesamiento de la informacion y para el seguimiento y evaluacion de las accio-
nes, y promoviendo la implementacion de herramientas estratégicas que permitan hacer mas
efectiva, eficiente y agil la gestion en el sector publico.

Lo expuesto pone de manifiesto que la implementacién de una estrategia de modernizacién esta-
tal requiere superar aquellos desafios que surgen de la necesidad de coordinar el accionar estatal.
La modernizacién del Estado debe concebirse, por tanto, como una estrategia de implementacion
gradual, planificada, pero flexible, que contribuya a abordar y procesar la incertidumbre y facilite la
adaptacion organizacional a las nuevas dinamicas sociales, econémicas y tecnolégicas.

Es en este contexto que desde el PME se ha procurado producir y difundir nuevos conocimien-
tos que permitan incorporar en el desarrollo de la estrategia de modernizacion del Estado los
aprendizajes que surgen del estudio de otras experiencias. En esta ocasion, el presente libro
centra la atencidn sobre importancia que tienen la coordinacion y la integralidad de las politicas
publicas para potenciar la eficiencia y calidad de las intervenciones y acciones publicas.

LIC. FEDERICO CARLOS SEMERIA
Director Nacional Alterno del Proyecto de Modernizacién del Estado
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Los desafios de la Coordinacién y la Integralidad para las Politicas y
la Gestion Pablica en América Latina.

Una Introduccion

Dr. Carlos H. Acufa

|. LA RELEVANCIA DE LA CUESTION

Desde fines de los afios noventa la literatura y los procesos de modernizacion estatal han otor-
gado una creciente atencion y esfuerzo a los problemas de coordinacién del accionar publico.
La busqueda de mayores capacidades de coordinacion persiguid, primordialmente, alcanzar
mayor eficiencia en el uso de los recursos invertidos en programas y politicas publicas. De
esta forma, se desarrollaron una serie de experiencias institucionales con el objetivo de reducir
los costos de intercambios (ineficientes) entre jurisdicciones y organismos, cuya racionalidad y
autonomia resultaban (y resultan) en superposiciones, ausencias, tensiones de enfoques y com-
petencias intra e inter-burocraticas.

En la actualidad, sin embargo, aunque se reconoce a esta mirada “pro-eficiencia” de la co-
ordinacién como necesaria, crecientemente se la considera insuficiente, de patas cortas, para
resolver problemas estructurales en nuestras sociedades. Problemas estratégicos (como por
ejemplo la reduccion de la exclusién social o el alcance de procesos de desarrollo sostenidos e
inclusivos) que enfrentan las politicas publicas de nuestra region, se caracterizan por una fuerte
multicausalidad enraizada histéricamente. Es por esta razén que este trabajo coloca su foco en
la relacion entre coordinacion e integralidad, apuntando a aquellas lineas de accién publica que,
actual o potencialmente, enfrentan cuestiones complejas tanto por su multicausalidad como por
la profundidad de sus raices historicas.

La multicausalidad frecuentemente remite a conjuntos de factores caracterizados por diversas
propiedades y dindmicas, en los que se destacan los cortes tradicionales entre econémicos, socia-
les, politicos, ideoldgico-culturales, organizacionales, etcétera. Por ello, la integralidad que encara
una multicausalidad implica, necesariamente, dos principios en su metodologia de andlisis y ac-
cion: en primer lugar, la toma de distancia de reduccionismos que, al imputar monocausalidades
dominantes, reproducen la ineficiencia e ineficacia del entendimiento y el accionar publico.

En segundo lugar, las acciones integrales demandan coordinar aproximaciones multidisciplina-
rias, transversales, capaces de reconocer el cambiante mix entre la especificidad de una causa y
su papel en el conjunto de determinantes intervinientes en una problematica dada.

Finalmente, las profundas raices histdricas que caracterizan a estos desafios remiten a la nece-
sidad de un accionar coherente y sistematico, sustentable temporalmente. Esta sustentabilidad
intertemporal, por otra parte, exige no sélo un eficiente uso de recursos escasos sino, funda-
mentalmente, consistencia en la vision sobre la sociedad a la que se tiende, esto es, sobre las
prioridades y el orden temporal que enhebran un accionar estratégico de mediano-largo plazo.
En otras palabras, demanda una planificacién que contextualice, a partir de una vision futura de
la sociedad, qué, para qué, quién y cémo se coordinan las acciones publicas.

De esta forma, como un primer punto podemos afirmar que el debate y las elaboraciones que
se exponen a continuacion, apuntan a comprender la I6gica de la necesidad de contar con una
coordinacion de programas y politicas publicas, que resulte en un accionar coherente, integral y
sostenido en el tiempo sobre los problemas estructurales que minan la equidad y el desarrollo
en nuestras sociedades.
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II. LA FALTA DE INTEGRALIDAD: SITUACION ACTUAL Y ORIGEN HISTORICO

Los reduccionismos que “recortan” el accionar estatal sobre problematicas complejas en lineas de
accion paralelas, descoordinadas y hasta contradictorias en su atribucion de monocausalidad al pro-
blema de agenda publica, encuentra su origen tanto en la l6gica politico-organizacional que otorga
cuasi monopolios de accion tematica a areas ministeriales especializadas de manera discreta y an-
gosta, como en la l6gica de formacién disciplinar de los expertos y profesionales que las ocupan.

La administracion de esta falta de integralidad en la mirada y el accionar pablico y de la tensién
entre diversas areas tematico/disciplinares ha cobrado dos formatos histéricos. Por un lado, la
apropiacion de un tema complejo por parte de un area estatal con capacidad de dominar al
resto de las areas, imponiendo su comprension y l6gica de accion (ilustrado, por ejemplo, por
Ministerios de Salud que logran colocar a la mortalidad infantil como una cuestion de su estricta
y excluyente incumbencia). Por otro lado, y de factura mas reciente, las estrategias que apuntan
a la coordinacién entre diversas areas cuyas funciones y actividades se ligan de diversa manera
a un problema multicausado (gestando gabinetes “sociales” o fortaleciendo las funciones de
coordinacién de algln espacio u organismo guberno-estatal —como por ejemplo, Jefaturas de
Gabinete, Consejos Federales, Direcciones de Planificacion multisectorial, etc.-).

Si bien es claramente positivo el avance observado de las formas de administracién de politicas y
programas publicos, desde la inicial dominacion de un area sobre las otras hacia los actuales es-
fuerzos de coordinacién entre diversas areas y logicas de intervencion, el estadio presente sigue
resultando, en su esencia, insuficiente para resolver el fondo de la cuestién. La principal razon
para ello es que incluso los recientes acentos en la necesidad de coordinacion intersectoriales,
se llevan en gran parte adelante asumiendo que la integralidad de las politicas publicas resultara
de la sumatoria de miradas diversas y discretas. Se concibe a la integralidad como un agregado
de distintas l6gicas de pensamiento, organizacionales y de comportamiento que confluyen en
un punto de llegada, posterior a su maduracién como posturas, comprensiblemente, rigidas. De
esta manera, la supuesta integralidad resultante de gran parte de los esfuerzos coordinadores
del accionar publico, ni es tal ni alcanza equilibrios estables (salvo, muestra la experiencia, que
surja un actor dominante que fuerce estabilidad en el equilibrio “coordinador”, remitiendo, de
hecho, a las viejas formas cuasi-autoritarias de resolucién de la tension).

En este contexto histérico, y por su efecto debilitante sobre los nlcleos/estructuras instituciona-
les de coordinacion para la forja de estrategias nacionales coherentes/integrales, es que al me-
nos tres procesos han intensificado a partir de los afios noventa la magnitud de los obstaculos
para alcanzar una mejor coordinacion y generacion de integralidad de politicas.

a) los de descentralizacion (particularmente aquellos llevados a cabo sin generar capacidades a ni-
veles subnacionales ni tener en claro qué funciones se deben mantener centralizadas con el objetivo
de asegurar coordinacion/integralidad entre diversas jurisdicciones y sectores de gobierno/gestion);

b) por otra parte, y de la mano de las privatizaciones y la reduccion del papel del Estado, el de-
bilitamiento de las capacidades de una planificacion estatal que permitiese proyectar y sostener
intertemporalmente la generacion de coordinacion/integralidad de politicas;

¢) una tendencia hacia la evaluacion por resultados que, aunque de por si valiosa y necesaria, mu-
chas veces —por la necesidad de medicion/observacion cuantificable— se ha planteado de manera
“angosta”, acotada a una unidad de gestién, sin ponderar los efectos sistémicos que hacen a la
coordinacion/integralidad del accionar entre sectores, jurisdicciones y organismos publicos (eva-
luacion que podemos denominar “por resultados angostos”, que no sélo mina un accionar integral
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sino que tiende a obturar el reconocimiento de lo que falta cubrir con el accionar estatal —en de-
finitiva, el reconocimiento de lo ausente en los procesos de evaluacion por caer en los intersticios
entre programas y politicas que sf son objeto de la medicién de sus resultados-).

En definitiva, tanto el proceso histérico como la situacién actual exhiben Estados con serios
déficits estratégicos en su capacidad/factibilidad de producir politicas publicas coordinadas e
integrales para responder a problematicas sociales multicausadas y rigidas en su configuracion.

1. ARTICULANDO LA COORDINACION CON LA NECESIDAD DE INTEGRALIDAD EN LAS
POLITICAS Y PROGRAMAS PUBLICOS

La perspectiva que aqui se aborda, a partir de los trabajos de Roberto Martinez Nogueira y de
Fabian Repetto, reconoce que la forja y coordinacién de politicas y programas integrales no
s6lo es necesaria, sino que implica una nocidn procesal que abarca desde el punto mismo de la
formacion de la politica (en el que se constituye a un problema como objeto de la accion publica
y se define la l6gica de intervencion con una mirada integral ya desde ese punto inicial), conti-
nda con su légica de gestion y, finalmente, cubre la de su evaluacion asi como la reformulacion
estratégica a la que la misma lleva.

De este modo, la propuesta es colocar al debate y esfuerzos de fortalecer las capacidades estata-
les mas alla del paradigma dominante, eficientista, de la “coordinaciéon”™ esta postura lo considera
insuficiente para resolver el problema de integralidad que se enfrenta; y lo trasciende al reconocer
gue una coordinacién que produzca integralidad de politicas implica integralidad de abordaje,
integralidad de organizacion, e integralidad en la evaluacién del proceso desplegado y su impacto.

Como argumenta Repetto al referirse a los diversos tipos y niveles de coordinacién que se
observan, el foco acentla la necesidad y aprendizajes relacionados a los que Guy Peters? carac-
teriza como niveles “intermedio avanzado” y “avanzado” de la coordinacién, en los que surge
integralidad a partir de concertaciones entre actores y sectores o, de mayor contundencia, de la
alineacion estratégica de las politicas y los programas publicos.

Es dentro de este marco de debate que el Proyecto de Modernizacion del Estado de la Jefatura
de Gabinete de Ministros de la Republica Argentina, decidié llevar adelante los analisis aqui pu-
blicados, a partir de dos supuestos de trabajo. En primer lugar, destacando la especificidad de
dos teméticas estratégicas para la coordinacion “pro integralidad” de politicas y programas pu-
blicos: la de la coordinacién/coherencia de politicas y programas en el contexto de un renovado
papel de la planificacion, y la de la coordinacién/integralidad de las politicas sociales.

Esto se hace a través del trabajo “La coherencia y la coordinacion de las politicas publicas. As-
pectos conceptuales y experiencias” de Roberto Martinez Nogueira y del estudio “Coordinacién
de politicas sociales: abordaje conceptual y revision de experiencias latinoamericanas” a cargo
de Fabian Repetto.

En segundo lugar, y para finalizar estas notas introductorias, es de destacar que la I6gica de
indagacion de estos trabajos apunt6 a “desprovincializar” el debate, maximizando el aprendizaje
a partir del andlisis comparado de experiencias (fallidas y exitosas) en el resto de América Latina.

1 En Managing Horizontal Government. The Politics of Coordination. CCMD, Research paper N° 21, Canadé; 1998: 7.
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La Coherencia y la Coordinacion de las Politicas Publicas.
Aspectos Conceptuales y Experiencias

Dr. Roberto Martinez Nogueira

|. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es explorar dos problematicas de singular importancia para la calidad
e impacto de la accion de gobierno: la coherencia y la coordinacion de politicas y programas
publicos. Para ello, se consideran los fundamentos tedricos sobre el andlisis de estas cuestiones,
se sefialan los antecedentes internacionales y se hace referencia a los debates académicos y pro-
fesionales sobre las funciones del Estado, las politicas publicas y los modelos de planeamiento,
organizacion y gestion de gobierno. Se presentan experiencias exitosas y fallidas de paises de
América Latina, aventurandose juicios sobre los factores intervinientes para explicar sus atributos y
las condiciones de viabilidad para su eventual transferencia a la realidad argentina. Esta intencio-
nalidad responde a reconsiderar y revalorizar la nocién de planeacion, desplazada en las Ultimas
décadas de la agenda publica, sobre los modos y medios de organizacién estatal y estructuracion
de su gestion, enriqueciéndola a partir del aprendizaje acumulado y de la constatacion de las con-
secuencias negativas de politicas publicas segmentadas, aproximaciones fracturadas de la realidad
y aparatos estatales inhabiles para alcanzar mayor integralidad en sus intervenciones e impactos.

El trabajo parte del reconocimiento de la complejidad y el carcter politico-técnico de los proce-
sos decisorios en torno a las politicas publicas. El propésito no es indagar acerca de su naturale-
za, contenidos o resultados; el andlisis se focaliza en los arreglos institucionales, organizaciona-
les y metodolégicos dirigidos a dar coherencia a decisiones y acciones, de manera de alcanzar
una mayor convergencia de los impactos de las politicas y una mayor correspondencia entre las
aspiraciones a que responden y sus consecuencias efectivas. Se hacen observaciones historicas
para ilustrar los fundamentos de estos arreglos, los desafios enfrentados y los aprendizajes de-
rivados. La reflexion transita por senderos muchas veces recorridos en la reflexion y los debates
en torno al perfeccionamiento de la efectividad gubernamental, sus posibilidades, limites, logros
y frustraciones. Se abordan las politicas publicas a partir de una aproximacion general, colocan-
dose el énfasis en los medios para asegurar que estas politicas y las asignaciones de recursos
estén alineadas con los objetivos de gobierno, permitiendo un mayor control politico y social a
lo largo de la cadena de generacion de valor publico.

En este abordaje, algunas problematicas consideradas estan asociadas a medios y metodologias
para alcanzar el alineamiento mencionado. En particular, el analisis se centrara en la planeaciéon
nacional y sus diferentes &mbitos y horizontes, en la planeacién estratégica, en la programacion
y en su asociacion con el presupuesto. Adicionalmente, se introduciran algunas reflexiones sobre
la incidencia de los disefios organizacionales en el mismo.

El enfoque combina aproximaciones descriptivas, analiticas y normativas. Se avanzan algunas
conclusiones sobre estrategias posibles, y presumiblemente efectivas, para mejorar la cohe-
rencia y la coordinacién en los contenidos y en la implementacion de las politicas publicas. La
exposicion procura destacar las crecientes exigencias a que deben responder la formulacion y
la ejecucion de las politicas publicas, de manera que éstas puedan impactar sobre sociedades
mas segmentadas y caracterizadas por niveles mayores de incertidumbre y riesgo. El trasfondo
de la exposicién esta constituido por los giros de pensamiento producidos durante las Gltimas
décadas con respecto a la organizacion y la gestién publica, con sefialamientos sobre sus su-
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puestos y limitaciones. La intencién es poner de manifiesto necesidades ain no satisfechas,
tareas pendientes e interrogantes que permanecen sin respuesta.

El argumento se desarrolla en cinco secciones. La primera es esta introduccion. La segunda justi-
fica muy brevemente la actualidad y relevancia de esta problematica a través de la presentacion
del escenario en el que se despliegan los procesos en torno a las politicas publicas, con sus
desafios y las respuestas necesarias. Luego, el trabajo procura analizar las conceptualizaciones
sobre las politicas publicas, y su coherencia y coordinacién. Se hace una sintesis del modelo
normativo de la planificacion tradicional y de los giros tedricos y politicos de las Ultimas décadas,
exponiéndose ademas los instrumentos y recursos que se han propuesto —y en algunos casos,
adoptado- para superar sus limitaciones. La cuarta seccién expone algunas experiencias lati-
noamericanas, identificando convergencias, divergencias y aprendizajes que pueden derivarse.
Finalmente se presentan las conclusiones.

II. ACTUALIDAD Y RELEVANCIA DE LA CUESTION
1. EL ESCENARIO

América Latina enfrenta una multiplicidad de desafios de caracter inédito y gran complejidad. Por
una parte, el contexto mundial esta caracterizado por turbulencias en los mercados, brechas y asi-
metrias sociales que, en vez de estrecharse, se agudizan, fallas de regulacién mdiltiples, carencias
o limitaciones en los arreglos institucionales para afrontar una crisis de caracter sistémico y glo-
bal, y evidencias multiples de la conformacién de un orden internacional menos estructurado, con
pluralidad de actores relevantes e imposibilidades e incapacidades para preservar las hegemonias
largamente establecidas. En este escenario, la explosion de la incertidumbre hace que la anticipacion
del futuro sélo sea un ejercicio de imaginacion, poniéndose de manifiesto la caducidad de las pro-
yecciones lineales y de los célculos estratégicos basados en la persistencia de los pardmetros bésicos,
que definieron convencionalmente las alternativas para la resolucion de los problemas sociales.

En este escenario, los estados nacionales tienen que dar respuesta a retos de origenes mdltiples,
con dificultades serias para la conversion en decisiones y acciones de valores, prop6sitos y cono-
cimientos. Sus politicas no pueden mas que basarse en apuestas en base a evidencias limitadas.
Los problemas actuales son multidimensionales y de muy baja estructuracién, no susceptibles
de tratamientos segmentados o sectoriales, con relaciones causales operantes de naturaleza
incierta. Por consiguiente, los instrumentos y las metodologias de intervencion, aunque estén
rigurosamente construidos, tienen una efectividad mas que hipotética. Por otra parte, estas
politicas movilizan la intervencion de un mayor nimero de actores, adoptando formatos mas
complejos, con mdltiples instancias de negociacion y reinterpretacion de sus contenidos.

Varias son las manifestaciones particulares de estos fenémenos. Una es la participacion de diferen-
tes jurisdicciones (estados nacionales, provinciales y locales) en la conformacion de las politicas y
en su implementacion, consecuencia de reformas institucionales que tuvieron como ejes centrales
tanto la descentralizacién como la regionalizacion. Otra, la importancia de los acuerdos de blo-
ques y la necesidad de homogeneizar regulaciones en un paisaje cada vez mas competitivo de
integracion regional y comercio. Las condicionalidades impuestas por el financiamiento externo
con frecuencia restringen las alternativas, los contenidos y los modos de implementacion de las
politicas. Por dltimo, los compromisos internacionales en materia de armonizacién y cumplimiento
de metas en cuestiones como las educativas, sanitarias, sociales 0 ambientales contribuyen a hacer
menos lineales los procesos en torno a las politicas publicas. Todo ello explica que los gobiernos
deban operar en un campo de vectores fuerzas, orientados en direcciones a veces diametral-
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mente opuestas, con factores internos y externos que inciden y hasta determinan sus decisiones,
haciendo en extremo dificil la coherencia de su accionar (Peters y Savoie, 1996).

Junto a estas cuestiones, una sociedad fragmentada y polarizada gana en capacidad de movili-
zacion y activacion. En un clima de época que cuestiona nociones tradicionales, proliferan pro-
yectos alternativos de vida, se agudizan fendmenos de individuacion y se afirman aspiraciones
por nuevos derechos en todos los planos. Los medios de comunicacion y la difusién y emulacién
de modos de consumo hacen que las demandas sobre el estado proliferen. La deliberacion y la
decision politica deben expresar y articular valores y exigencias de reivindicacién de identidades
y especificidades culturales junto a la provisién de bienestar y proteccion social. Los estados
confrontan asf dilemas y tensiones entre derechos, criterios y politicas dirigidos o reconocidos en
forma universal a toda la ciudadania, y las demandas de atencion particularizada o privilegiada a
situaciones, grupos o territorios. Mandatos éticos imponen la erradicacion de la pobreza, obje-
tivo que entra en competencia con otras tematicas que también reclaman la atencion, recursos
y capacidades estatales. Ademas, la politica esta aquejada de una crisis de representacién con
actores sociales con dificultades manifiestas para adoptar e impulsar visiones compartidas sobre
el futuro y los medios para construirlo.

En el caso particular de América Latina, estas problematicas tienen una renovada relevancia.
Luego de crisis muy profundas, con manifestaciones econémicas, politicas, sociales e institucio-
nales, nuevas orientaciones, alejadas del modelo hegemonico durante la década de los noventa,
junto a circunstancias externas excepcionalmente favorables, dieron forma a un nuevo escenario
para las politicas publicas. Conjuntamente con las nuevas politicas y modos de intervencién para
atacar la grave situacion social, el estado esta retomando su papel activo en materia de regula-
cién, promocioén de actividades y estimulo al empleo y al mercado interno, todo ello en el marco
de una nueva insercion internacional. Recientemente, el desplome de los mercados iniciado en
el 2008 exigi6 la adopcién de medidas en un clima anticipatorio de amenazas mayores, con
consecuencias de gran importancia sobre los operadores econdmicos, y con nuevas exigencias
en relacion a las capacidades del Estado.

En sintesis, varios paises de la region iniciaron el siglo XXI en un marco inédito de instituciona-
lidad debilitada, gobernabilidad problematica y un estado con capacidades extremadamente
limitadas. A pesar de estas condiciones, los desafios para sus gobiernos son enormes en materia
de definicion de prioridades y disefio e implementacién de politicas viables, legitimas, coheren-
tes e innovadoras, con el respaldo de analisis y evidencias suficientes para construir diagnoésticos
acordes con la nueva realidad. Este trabajo se propone brindar aportes para satisfacer estas
exigencias y para que aquellas condiciones y capacidades puedan ser mejoradas y consolidadas.

2. LOS DESAFIOS

Este escenario plantea a las politicas publicas desafios multiples. En este apartado se consideran
tres de ellos:

a) La inevitable tensién entre la diversidad de problemas a cuya resolucion se dirigen las politicas
y la convergencia de sus contenidos e impactos.

b) La dificil satisfaccion de sus exigencias de viabilidad en los planos institucionales, econémicos,
técnicos, sociales, politicos y de gestién cuando existen limitaciones significativas en materia de
poder y conocimiento de parte de los decisores politicos y de los &mbitos técnicos con funciones
de analisis, proposicion y evaluacion de alternativas.
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¢) La renuncia, en un contexto turbulento y lleno de conflictos, a formular politicas éptimas sin
desistir por ello a contar con politicas publicas de calidad.

a) La tension entre la diversidad y la convergencia de las politicas publicas

Toda politica pretende impactar la realidad. A su vez, de todo estado emana un conjunto ex-
tremadamente multifacético de politicas, las que utilizan un portafolio variado de instrumen-
tos. Este trabajo utiliza una conceptualizacién de las politicas publicas que trasciende la mera
enunciacion de propositos y su traduccion en instrumentos (normativos —leyes, regulaciones y
disposiciones administrativas—, programas de accién, intervenciones varias, asignacién de recur-
sos, etc.). Las politicas también son producto de las acciones de implementacién, ya sean éstas
directas por parte de las organizaciones publicas, o inducidas, o delegadas para su ejecucion
por otros niveles de gobierno u otros actores sociales. Los resultados e impactos son los que
constituyen en definitiva los elementos criticos, que deben considerarse para evaluar el sentido,
la calidad y la efectividad de las politicas.

Estas politicas se refieren a cuestiones de gran diversidad y sus resultados e impactos pue-
den manifestarse en varios niveles de accién social y horizontes temporales. En conjunto: a)
se dirigen a ambitos de la realidad muy diferenciados; b) sus propdsitos consisten en superar
problemas que, en general, son objeto de definiciones no compartidas, involucran a una plura-
lidad de actores con percepciones y aspiraciones particulares y requieren por parte de las or-
ganizaciones publicas de relaciones multiples, con inclusion en diversas redes de politicas y con
activacion de diferentes redes de actores; ¢) con gran frecuencia, estas politicas tienen efectos
transversales mas alld de los &mbitos especificos de la accion social o situaciones que pretenden
impactar (Repetto, 2009). Ademas, cada politica responde a una particular economia politica,
con sujetos que avanzan sus intereses y perspectivas a través de estrategias fundadas en valores,
orientaciones cognitivas, capacidades, recursos e inercias institucionales.

La multiplicidad y la diversidad de politicas y procesos sociales que desencadenan, explican que
un problema mayor de gobierno sea lograr la convergencia de propésitos, contenidos e impac-
tos, tanto reciproca como intertemporalmente, es decir el alineamiento de las decisiones estra-
tégicas, de gestion y operativas. Este problema involucra los fines y objetivos de gobierno, la
armonizacion sectorial e intersectorial y las orientaciones y acciones de multiples jurisdicciones,
actores y organizaciones. Se expresa en la necesidad de producir impactos consistentes con las
intencionalidades politicas, con consecuencias agregadas coherentes y con minimizacion de las
posibilidades de neutralizacién mutua o de creacién de nuevos problemas (Garnier, 2000). Para
ello, la toma de decisiones debe estar enmarcada en reglas de juego explicitas y consistentes,
regida por prioridades sustantivas y temporales, con una asignacién de recursos y capacidades
consistente con ellas, e incorporar los mecanismos y acuerdos que aseguren la adecuada coor-
dinacién en la implementacion.

b) Las crecientes limitaciones para el disefio de politicas 6ptimas

Se indicé que el escenario actual esta caracterizado por tensiones y conflictos mdltiples, com-
plejidad elevada y ambigliedades y paradojas abundantes, que generan interrogantes legitimos
sobre la potencialidad del conocimiento y del poder para informar, respaldar y brindar cohe-
rencia a las politicas publicas. En primer lugar, el herramental analitico disponible para disefiar
politicas “Optimas”, gobernadas por racionalidades sustantivas e instrumentales, no existe, o
es muy limitado, siendo la aspiracién de alcanzar esos atributos ilusoria y falaz. No sélo las
teorias son insuficientes, sino que se confrontan déficits mayusculos en la disponibilidad, con-
fiabilidad y validez de la informacién acumulada sobre situaciones, actores y procesos. El poder
esta segmentado y su ejercicio, sometido a restricciones significativas, impuestas por redes de
actores con capacidades no solo para articular e impulsar sus perspectivas particulares, sino
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también para vetar, anular, reinterpretar o incidir sobre las decisiones politicas y los procesos de
implementacion. La democracia, con el pluralismo y las rigideces procedimentales que les son
propias, hace que estas decisiones y procesos sean, por fuerza, el resultado de negociaciones
multiples, fragmentadas y localizadas, lo que impide la concrecion de la utopia de proyectos de
gobierno y acciones estables y sustentables, totalmente consensuados y l6gicamente articula-
dos (Dahl y Lindblom, 1953, Martinez Nogueira, 1997).

Las afirmaciones sobre la existencia de limites y restricciones justifican que el analisis esté guiado
por la aspiracién de construir politicas razonables, con legitimidad y satisfaccion de requisitos
suficientes de viabilidad. Este es un abordaje mesurado —pero a la vez exigente— en cuanto a la
construccién y disponibilidad de capacidades estratégicas y analiticas en los ambitos publicos
y en los actores sociales (Crozier, 1993). Esta mesura aconseja adoptar criterios de cautela para
no repetir errores, con aprendizajes que deben ser identificados sisteméaticamente y sometidos
a exdmenes severos. Estos aprendizajes ponen en evidencia que la superacion de los proble-
mas mas relevantes choca con insuficiencias en los marcos y en los arreglos institucionales y
organizacionales, que fracturan la realidad e impiden su consideracion totalizadora e integrada,
gue las capacidades disponibles no estan a la altura de las demandas de las politicas y de los
procesos, y que los modos de operar suelen estar inspirados en concepciones extremadamente
simplificadoras de la diversidad y significacion de situaciones, contextos y acciones.

c) La elaboracién de politicas de calidad

La gravedad de los problemas confrontados por América Latina hace, por otra parte, que las
politicas a adoptar tengan por fuerza pocos antecedentes validos. Ellas requieren conocimientos
actualizados, inteligencia, conviccién, caracter convocante y vision de largo plazo. La situacién
exige simultdneamente orientacién hacia un futuro cada vez méas borroso, reconciliacién de los
objetivos de crecimiento, eficiencia, justicia y afirmacion de derechos. Todo ello reclama politicas
de elevada calidad, con aproximaciones analiticas méas acordes con el caracter multidimensional
y ambiguo de la realidad, y con las reales capacidades estratégicas, politicas y de gestion para
transformarla. Entre estas capacidades estan las referidas al modo de pensar y estructurar el
accionar estatal, a la elaboracion rigurosa de politicas, planes, programas y proyectos y al se-
guimiento sistematico y la evaluacion constante de las politicas publicas para su actualizacion
permanente y escrutinio democratico.

Por consiguiente, aumentar la calidad de las politicas publicas implica capacidad anticipatoria,
adaptativa e innovadora. Cambios en el contexto internacional, variaciones en los ingresos fis-
cales, alteraciones en la tasa de crecimiento, y contingencias y perturbaciones sociales provo-
cadas por los impactos sobre los niveles de distribucion de ingresos, de empleo y de pobreza,
componen escenarios probables que requieren flexibilidad en la accién de gobierno conforme
a politicas de gasto y de inversion que respondan a prioridades claramente formuladas. Esa
calidad también se manifiesta en la agregacion e integralidad de los impactos de las diferentes
politicas. En areas criticas como la proteccion social, la educacién, el aliento a la productividad, la
salud, la investigacion y el desarrollo o la capacitacién laboral, el corto plazo y la vision de largo
plazo deben compatibilizarse de manera de potenciar sinergias y efectos reciprocos.

Satisfacer estas exigencias implica reestructuraciones institucionales, reorientaciones politicas y
una gestion publica que permita una accién eficiente, oportuna y eficaz. Por ello, la coherencia
y la coordinacion de politicas son cuestiones que exceden arreglos estructurales, metodologias
especificas y capacidades técnicas.

Las secciones siguientes, sin desconocer ni ignorar lo sefialado, se concentran en estas Gltimas
cuestiones. Fundamenta esta opcién el supuesto de que la construccién de calidad en las politi-
cas publicas es un esfuerzo con avances progresivos, en senderos que, por fuerza de los recla-
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mos sociales y de los imperativos histéricos, tienen probabilidades de fructificar. Estas probabi-
lidades aumentan a través de la consolidacion de conquistas alcanzadas en algunos senderos y
por su potencial para reforzar procesos dinamizadores en otros. La construccion de la calidad
y de capacidades institucionales lleva tiempo y no obedece a un disefio Unico, pues resulta de
los hitos que se consolidan a lo largo de esos distintos senderos, que van conformando nuevas
maneras de pensar y transformar la realidad.

[1. ASPECTOS CONCEPTUALES
1. EL MARCO NORMATIVO

La convergencia de resultados e impactos

La multiplicidad de politicas es debida a la diversidad de cuestiones que debe atender el Estado.
Todas ellas deberian apuntar a generar resultados e impactos convergentes. Desde la perspec-
tiva normativa, esta convergencia debe ser expresion de los propositos Ultimos perseguidos y
de su traduccion en politicas, asi como de las consecuencias de su implementacion. Por con-
siguiente, las politicas publicas deberian satisfacer los criterios de coherencia y coordinacion.
La coherencia es resultado de la subordinacion de las politicas a una concepcién estratégica
de parte del Estado o de sus distintos niveles y &mbitos. La coordinacion es un proceso que se
despliega durante la ejecucion. (Cuadro 1).

Estos son temas mayores de la accion colectiva y cuestiones centrales del analisis politico y de
la teoria de la organizacion. Si bien se refieren a problematicas con ciertas identidades, tienen
atributos y exigencias diferenciales®. Tanto la coherencia como la coordinacién requieren rum-
bo, orientacion, reglas operativas y para la resolucion de conflictos, incentivos, negociaciones y
compromisos, aun cuando en diferentes planos de las politicas. Todo ello comprende disefios,
metodologias, estructuras y comportamientos. Desde esta perspectiva, y también a partir de
la evidencia empirica, los disefios y las reglas operacionales deben ser congruentes (McGregor,
1998) 2. Si bien la politica no es el arte de construir congruencia, el perfeccionamiento de uno
de sus productos, las politicas publicas, si debe estar regido por esta aspiracion ® (Franco, 2006).

En esta seccién se plantean algunas precisiones conceptuales sobre las que se proyectaran los
analisis de las siguientes. Se sefiala que la coherencia y la coordinacion hacen referencia a planos
de la decision y accion gubernamental “ que, si bien diferentes, se entrelazan y condicionan mu-
tuamente S . Politicas coherentes en su disefio pueden resultar incoherentes por su implementa-
cion. A su vez, la coordinacion durante la operacion puede chocar con obstaculos derivados de

1 Como algln autor sefiala (Peters, 2006) una diversidad de problemas se definen como problemas de “coordinacion”. Ellos se refieren
alos fines, alos fines y los medios, y la integracién sistémica. En el trabajo la coherencia se refiere a las dos primeras posibilidades que
comprenden la toma de decisiones politicas. La coordinacién tiene como referente los aspectos verticales y horizontales de la accion,
es decir, los aspectos de produccion y entrega de los servicios estatales.

2 McGregor Jr. afirma: “...el éxito de la gestion plblica depende de lograr tres posiciones estratégicas: Primera, la intervencién pro-
puesta no puede tener fallas técnicas. Dada la factibilidad técnica, la segunda prueba es de gobierno: una coalicién autorizada de
intereses debe desear que ocurra una intervencion y estar dispuesta a sostener su fundamento para mantener unidos los disefios de
programas estratégicos en condiciones de competencia. En tercer lugar, debe haber claridad y precisién de operaciones acerca de
las tareas decisivas que deban desempefiarse. En conjunto, intervencién, gobierno y claridad de operaciones forman una tricotomia
de normas que definen lo que funcionay lo que no funciona” (McGregor, 1998, 245).

3 Bobrow (2006) sefiala que el disefio de politicas responde a “messy imperative” (imperativo confuso o desprolijo).

“La literatura a veces diferencia entre “policy coordination” y “administrative coordination” (Painter, 1981). Segln este autor, la segunda
se refiere a que todos los participantes en la implementacién apunten en la misma direccién los esfuerzos. Policy coordination, por
otra parte, se focaliza en fines mas que en medios, en estrategias, prioridades e impactos esperados.

5 Algunos autores diferencian distintos niveles de accion de la gobernanza que coinciden con lo que aqui se plantea. Hupe y Hill (2006)
identifican la gobernanza constitutiva, la directiva y la operacional. La coherencia harfa referencia a la segunda y la coordinacion a la tercera.
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laincoherencia de las politicas (Lahera, 2006). Es necesario, por lo tanto, identificar estos planos
integrados por distintos ambitos decisorios y organizacionales, que cuentan con competencias
especificas, generan productos diferenciados y utilizan tecnologias especializadas.

e ™

Coherencia de politicas publicas
Convergencia de politicas publicas H

Coordinacion de politicas publicas

- /

Cuadro 1 - Convergencia de resultados e impactos de las politicas

La coherencia de las politicas

La cuestion de la coherencia se refiere a los objetivos buscados —por consiguiente, a los
resultados e impactos de las politicas— y a la capacidad para que éstos sean sinérgicos, acu-
mulables, no contradictorios 0 mutuamente neutralizadores. Esta coherencia se manifiesta
en las razones que gobiernan las intervenciones. Remite a la nocién de unidad e integracion
entre los fines, las estrategias para alcanzarlos y los medios mas aptos para ello. Estos medios
son las politicas (comprehensivas, transversales y sectoriales) junto a sus desagregaciones en
programas, proyectos y actividades.

Las ilusiones de coherencia absoluta estan asociadas a concepciones analiticas o ideales de
sociedades “racionalizadas”, planificadas autoritariamente, disciplinadas o plenamente consen-
suales, que fundamentan los modelos “racional-deductivos” de toma de decisiones. En éstos,
las acciones son deducidas de los fines, aplicando criterios de racionalidad instrumental. Con-
sisten en la equiparacion de los procesos sociales con la estilizacion del tipo ideal burocrético
weberiano, en el que todo esta previsto, la conformidad con una legitimidad legal-racional es
plena, la coherencia esté sustentada en valores y normas compartidos y la coordinacion se logra
por imperio de la autoridad y por la correccion de los disefios institucionales. Tinbergen (1958)
da expresion neta de esta aspiracion normativa: el disefio de las politicas debe, en su criterio,
dejar de lado las decisiones fundadas en el ensayo y error y en ideas vagas, sustituyéndolas por
el célculo sistematico. Los aportes de la tradicion pluralista de la ciencia politica (Dahl, 1961) y
de la teoria de la organizacion (Simon, 1947) permitieron dar formulacion teérica a las eviden-
cias sobre los limites de esta perspectiva. Limitaciones cognitivas de los actores, su diversidad,
las tensiones y conflictos entre ellos, la multiplicidad de arenas en que éstos se dirimen y la
especificidad de participantes, procesos y productos en torno a politicas publicas particulares
hacen que aquella aspiracion constituya la expresion de una utopia racionalista. S6lo adoptando
enfoques tributarios de estas Ultimas tradiciones tiene sentido indagar las problematicas de la
coherencia y la coordinacion.

Desde estas tradiciones intelectuales, la coherencia es previa a la coordinacién, pues se dirige
a los fines y orientaciones de las acciones. La coherencia es una cualidad “vertical” que se ma-
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nifiesta en la articulacién logica entre la vision de pais, la estrategia, los objetivos y los instru-
mentos de politica ®. La coordinacion tiene por objeto la consistencia en el plano “horizontal”,
interno al universo de los medios que constituyen las politicas. Por cierto, las condiciones para
la coherencia y la coordinacion se localizan tanto en el plano politico (gobernabilidad, actores,
liderazgos, capacidades, etc.) como en lo técnico (movilizacién de conocimientos, existencia de
dispositivos analiticos, sistemas y procedimientos para la anticipacion y el célculo para la evalua-
cion de alternativas y para la acumulacion de aprendizajes, etc.)”. Los problemas de coherencia
y coordinacion se originan en distintos momentos: la coherencia se refiere en mayor medida
a la identificacion de los problemas a cuya resolucion se dirigen las politicas, a los conflictos y
tensiones a que da lugar su conceptualizacion y a los criterios que prevalecen en la seleccion de
los medios. Es en la ejecucion y, por lo tanto, en la coordinacién, donde se manifiestan priorita-
riamente las restricciones y defectos de los disefios adoptados.

La coordinacion de las politicas

La necesidad de coordinacion resulta de la diferenciacion de actores por su insercion en esque-
mas de division del trabajo, ya sea al interior de organizaciones, entre conjuntos organizaciones
o entre actores diversos en el plano social. Este término es equivoco, pero puede definirse como
el proceso de creacion o utilizacion de reglas de decision con el que dos 0 mas actores se ocu-
pan de un entorno de trabajo compartido (Echebarria, 2008). Comprende reglas, disefios y pro-
cedimientos de tareas dirigidos a lograr la complementariedad y/o la agregabilidad intenciona-
das de contribuciones y comportamientos de participantes en arreglos sociales multiactorales.

En el ambito publico, la coordinacion es permanentemente planteada como necesidad, como
consecuencia de asignacion de competencias especificas a diferentes niveles y &mbitos de go-
bierno 8. También es resultado de la intervencién en los procesos de politicas publicas de otros
actores, como las organizaciones no gubernamentales, el sector privado o agencias de la co-
operacion internacional, etc. Su sentido es lograr la convergencia de acciones para la produc-
cion de valor publico y el logro de los objetivos de politica. La coordinacion es invocada como
solucién cuando deben abordarse cuestiones complejas que requieren aportes diversos, aun
cuando con notable frecuencia se manifiestan evidencias de sus enormes dificultades y de mul-
tiples problemas creados por los intentos de alcanzarla.

Los esfuerzos por lograr una mayor coordinacion confrontan enormes obstaculos, con fracasos
no solo frecuentes sino previsibles y reiterados, con causas y consecuencias recurrentes. Pueden
citarse asf algunos factores que participan en la generacién de estos problemas. En primer lugar,
los actores involucrados responden a légicas e inercias institucionales y organizacionales con
tendencias a la compartimentalizacion y a la autosuficiencia, con practicas y rutinas asociadas a
concepciones gobernadas por intereses corporativos, por orientaciones cognitivas y profesio-
nales con interpretaciones de la realidad sesgadas, y estrategias de acomodacion, supervivencia
y preservacion de posiciones en redes complejas de interdependencias. En segundo lugar, la
coordinacion debe darse con frecuencia en escenarios llenos de ambigtedades, incertidumbres,

© En este sentido, la matriz I6gica es un instrumento que procura sistematizar el andlisis de esa coherencia para un programa o pro-
yecto. Por cierto, tiene limitaciones cuando se trata de explorar la coherencia entre varios programas y proyectos.

" La problematica de la coherencia ha sido estudiada con mayor profundidad en el contexto europeo con referencia a la “convergen-
cia” entre los miembros de la UE (ver Bennet, 1998). Se trata de convergencia en diferentes dimensiones: objetivos frente a determina-
dos problemas, contenidos, instrumentos, productos y estilos. Estas categorias podrian ser utilizadas para analizar las convergencias
entre politicas nacionales, sectoriales, regionales y locales.

8 Podria plantearse la situacién hipotética de una politica que tuviese un solo ejecutor, que respondiese a una sola racionalidad, la de
la politica. En ese caso no se plantearia el problema de la coordinacion.
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tensiones y disputas de poder (Boston, 1992), convirtiéndola en un proceso técnico y politico en
el que se manifiestan diferenciaciones de intereses, determinaciones contextuales y una econo-
mia politica especifica a confrontar.

La literatura plantea distintas alternativas para la coordinacién. Max Weber, referencia inevitable
en la sociologia de las organizaciones, establecio las bases para la comprensién de sus reque-
rimientos. En primer lugar, la posibilidad mas simple es la coordinacién a través de la jerarquia.
Supone baja complejidad, control de los comportamientos por la autoridad, érdenes espe-
cificas, clara identificacion de las contribuciones y centralizaciéon en la toma de decisiones. Al
avanzar la complejidad de las tareas, una solucion posible es la coordinacion mediante rutinas,
procedimientos, planes o programas. Cada parte realiza acciones predefinidas, explicitadas y
formalizadas, contribuyentes al objetivo planteado. El control de los operadores no se realiza de
manera inmediata, sino por evidencias de cumplimiento de la programacién definida.

La discrecionalidad es limitada por rutinas, procesos de trabajo y asignacion de tareas. Existe una
separacion radical entre quien programay quien ejecuta, con el supuesto de que el que planifica
puede anticipar contingencias y disefiar cursos de accion para superarlas. Una tercera solucion
pasa por la internalizacion de los fines y criterios por parte de los operadores: la convergencia
de comportamientos es producto de comprensiones y orientaciones compartidas, de una “doc-
trina” que articula medios, productos y resultados. Por Gltimo, otro mecanismo esta basado en
la interaccion directa entre los operadores frente a cada cuestion a resolver o tarea a realizar,
acordandose entre los decisores y ejecutores las contribuciones reciprocas y las complementa-
riedades a desplegar. La coordinacién no resulta en este caso de un disefio, sino de un proceso
incremental interactivo (Dahl y Lindblom, 1953, Majone, 1985).

Orden, programa, “doctrina” y ajuste mutuo son asi cuatro modos alternativos de coordinacion.
Estos modos no son incompatibles sino complementarios: su utilizacion depende de la natu-
raleza de las politicas, las condiciones contextuales, los recursos susceptibles de movilizacién y
las demandas de las circunstancias. En otro trabajo, por ejemplo, se exploré la asociacion entre
las demandas de tareas de distintos tipos de programas sociales y los modelos de coordinacion
adoptados (Martinez Nogueira, 2006). Esa hip6tesis puede ser utilizada cuando la unidad de
analisis no es un programa social, sino un conjunto diferenciado de politicas.

Esta enumeracién de modos y medios para la coordinacion permite extraer conclusiones tentati-
vas. La complejizacion y la diversidad de intervenciones y regulaciones estatales, junto a las incer-
tidumbres a enfrentar y superar, imponen limitaciones a la jerarquia para coordinar, con asimetrias
de informacion muiltiples. De igual manera, la coordinacion por rutinas, procedimientos y progra-
mas también se ve dificultada en este escenario, imponiendo obstaculos insalvables para cons-
truir una “racionalidad totalizadora” que asegure la convergencia de actores y comportamientos.
Adicionalmente, los problemas de disefio de las politicas fundadas en diagnosticos insuficientes,
imprecisiones con respecto a los estados finales deseados y previsiones escasas con respecto a sus
implicancias, instrumentacion e implementacion, determinan que la incoherencia forme parte de
la misma definicion de las politicas y de sus instrumentos, y que la coordinacién quede librada a las
iniciativas locales y a la bondad de respuestas a problemas contingentes.

En sintesis, la coordinacién (lo mismo vale para la coherencia) raramente puede alcanzarse a
través de la jerarquia del poder, mecanismos de clpulas organizacionales o arreglos formales.
A esos recursos, hay que agregar, con abundantes evidencias de su efectividad, la coordinacion
al interior de redes sustentadas en liderazgos, relaciones regulares y reciprocidades, con actores
gue comparten concepciones sobre el sentido y las orientaciones de las contribuciones parti-
culares. Por otra parte, la coherencia y la coordinacion requieren una demanda social que las
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precipite y sostenga. Esta demanda suele ser mas clara frente a cuestiones de elevada prioridad,
intermitentes y selectivas, que demandan reacciones de conjuntos de actores publicos movili-
zados para dar respuesta a problemas emergentes de alta visibilidad social (Wright y Hayward,
2000). Pero, a la vez, esta evidencia hace mas necesario disponer de disefios y orientaciones que
atiendan a la calidad institucional al interior del aparato estatal y den cabida al involucramiento
social en la gestion. A estas cuestiones se dirige la proxima seccion.

2. LA PLANIFICACION NORMATIVA

La aspiracion normativa de coherencia y coordinacion tuvo su expresion maxima en distintas ex-
periencias de planificacion comprehensiva de la accion de gobierno. En esta seccion se discuten
los debates sobre esta cuestion y se pasa revista brevemente a la evolucion registrada en las
expectativas por ella generada y su impacto efectivo sobre las politicas publicas.

El debate en torno a la planificacion

La discusion en torno a los modos de alcanzar la coordinacién social forma parte de la tradicion
de la filosofia politica, de los debates institucionales, de las especulaciones académicas sobre el
buen gobierno y de las tribulaciones técnicas generadas por los intentos de disponer de marcos,
metodologias y tecnologias que la hagan posible. En las Ultimas décadas florecié un renovado
entusiasmo por esta tematica, con abordajes creativos y con soporte en distintas disciplinas,
como la economia, la ciencia politica y la gestion. Viejas conceptualizaciones fueron renovadas:
se partié de dos posibilidades extremas, la jerarquia y el mercado (ajuste mutuo entre opera-
dores econémicos). En la primera alternativa es la potestad de la autoridad (en este caso, el
Estado) la que brinda el marco y eventualmente asegura la coherencia y la coordinacién, con la
planificacion de gobierno como un instrumento central para ello. El plan seria un conjunto de
fines y reglas para definir las contribuciones esperadas de cada actor en una cadena de acciones
para alcanzar productos o resultados esperados o, en otros términos, una proyeccion regimen-
tada de la accién colectiva, version macrosocial del modelo burocratico (Kaufmann, 1986). En
la segunda, son los comportamientos libres y autbnomos de agentes sociales que, a través de
sus transacciones y buscando satisfacer sus funciones objetivo, alcanzan esa convergencia. Estas
categorias infunden los debates y las practicas hegeménicas hasta comienzos de este siglo.

Ellas pueden servir de guia para registrar los giros tedricos sobre las politicas publicas de las
Ultimas décadas, sus orientaciones, formatos y contenidos, sobre el papel del estado, su grado y
modalidades de intervencién y sobre las relaciones entre el estado, los mercados y la sociedad.

Los estados modernos experimentaron la progresiva ampliacion de sus funciones, consecuencia
de la proliferacion de demandas a partir de lo que Karl Mannheim denominé la “democra-
tizacion fundamental de la sociedad”, generalizacion de aspiraciones y derechos, y multipli-
cacion de participantes en la esfera publica. Ese proceso explica la emergencia de estados
transformadores, desarrollistas y de bienestar, y la influencia del keynesianismo en las politicas
macroeconomicas. La planificacion para el desarrollo fue asi parte de un proyecto secular de
racionalizacion social y de modernizacion, en el que el estado era concebido como el cerebro
y el motor del cambio. Este estado requirié6 maquinarias organizacionales estructuradas segun
el modelo centralista que, en vez de representar la racionalidad instrumental, en muchos casos
fueron arenas de conflicto, desplegando logicas locales y siendo objeto de capturas diversas y,
por consiguiente, deformando o reinterpretando las directivas de politicas y potenciando las
incongruencias al interior de los gobiernos.
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Por cierto, la planificacion estatal en América Latina tiene una larga tradicion de debates y cues-
tionamientos °. Aun cuando se pueden rememorar experiencias previas, su institucionalizacion
comienza a fines de la década de los cincuenta y se consolida bajo la influencia de la CEPAL
durante la siguiente. Con el trasfondo de la Alianza para el Progreso, se crearon &mbitos y me-
canismos para la elaboracién de planes de desarrollo. Expresaron la creencia de que el cambio
puede ser promovido por la aplicacién de una ingenieria social y se convirtieron en una mani-
festacion vicaria del progreso. La identificacion de los sectores a privilegiar, los criterios para la
priorizacion de las inversiones y la basqueda de un crecimiento que preservara los equilibrios
macroeconémicos, constituyeron sus elementos esenciales. Esta planificacion tuvo un sesgo
determinista, lineal, imperativa para el sector publico e indicativa para el privado, sin atencion
a las problematicas institucionales. Su sesgo economicista llevéd a ignorar cuestiones vinculadas
a la viabilidad social y politica, asi como a las capacidades efectivas para la implementacion.

Sus metodologias no incorporaban ni los contextos politicos ni los medios institucionales. Sus
supuestos en materia de informacion plena y de poder suficiente para la impulsién, y la coordi-
nacion de las actividades sociales para alcanzar los objetivos adoptados revelaban su inspiracién
tecnocratica y su apuesta por un gobierno benévolo, inspirado en el interés plblico que opera
en un escenario consensual.

No solamente en los disefios se manifestaron las limitaciones de esta planificacion. Los recursos
para la ejecucion de los planes raramente se concretaron, la inestabilidad macroecondmica y las
turbulencias politicas no permitieron la articulacion debida entre las aspiraciones de largo plazo y
las decisiones de corto plazo. Este divorcio se manifestd en términos organizacionales. En muchos
paises, los Consejos 0 Ministerios de Planificacion no tuvieron intervencion en los procesos presu-
puestarios, o esa intervencion se referfa a los planes de inversion, pero sin relacién con las asigna-
ciones para funcionamiento o con las orientaciones para la operacion cotidiana de los servicios.

Es asi como se multiplicaron los casos de escuelas u hospitales construidos sin maestros, médi-
COS O recursos para gastos corrientes, infraestructuras costosas y de muy bajo impacto, objetivos
enunciados sin sustento en analisis de factibilidad rigurosos ni traducibles en metas y actividades
para alcanzarlos, ambigiiedades que no permitian el monitoreo o la evaluacién rigurosos, etc.
Esta situacion explica dos procesos que se dieron con cierta regularidad: o el Ministerio de Fi-
nanzas asumi6 el papel de ordenador de las prioridades a través de la asignacién de recursos,
o se fundieron ambas funciones, con predominio de hecho de lo fiscal y financiero. De igual
manera, explica que haya habido persistentes intentos de modificar los procedimientos de for-
mulacién presupuestaria, introduciendo primero de manera precaria y luego mas elaborada
referencias a objetivos y metas de la asignacion de recursos.

No solamente los cambios en el contexto politico y en las concepciones del papel del estado
ya mencionados determinaron la crisis de la planificacion tradicional. En el campo técnico, tasas
crecientes de activacion social y modificaciones sustanciales en lo productivo y tecnol6gico
provocaron el reconocimiento de sus limites institucionales, politicos y cognitivos, y la emer-
gencia de aproximaciones estratégicas para la planificacion de gobierno. Todo ello condujo a
convertir esta planificacion en un ritual y al plan, en una practica tecnocratica formalista y sin
arraigo o receptividad social. No obstante, a pesar de estas criticas y limitaciones, esa época fue
rica en experimentos técnicos e institucionales que dejaron un notable aprendizaje. Este, si bien
raramente recordado, contribuy6 a una mejor comprension de los problemas y de la naturaleza
de los procesos desencadenados en torno a las politicas publicas. La conformacién dentro del

¢ Desde fines de la década del veinte hasta los ochenta, ciento treinta y cinco paises adoptaron al menos un plan de desarrollo. En
los cincuenta y los sesenta, treinta y nueve y cincuenta y tres paises en desarrollo adoptaron planes respectivamente (Hwang, 2006).
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estado de grupos de elevada capacidad técnica, la formulaciéon de propuestas de politica en
base a diagnosticos rigurosos, la elaboracion y evaluacion de programas y proyectos en base
a metodologias sistematicas y la articulacién entre la programacién y la presupuestacion, son
parte de las contribuciones positivas del periodo.

Los programas, los proyectos y el presupuesto como sustitutos de la planificacion

Desde los ochenta, los paises de América Latina atravesaron por procesos con rasgos comu-
nes. Un nuevo contexto internacional y regional, con crisis fiscales generalizadas, dio lugar a
programas de ajuste y de reformas de politicas que otorgaron nueva relevancia a las politicas
coyunturales y a los mecanismos de financiamiento multilateral. Si la aspiracién de la planifica-
cion fue una consecuencia de un estado que pretendia ser desarrollista y de bienestar, cuando
se produjeron revisiones radicales en las concepciones sobre las relaciones entre el estado y los
mercados, los mecanismos establecidos fueron desmantelados o debilitados, abandonandose o
redefiniéndose las funciones de planificacion. Los “fallos del estado”, junto al reconocimiento de
laimperfeccion de la informacion, de la existencia de mercados incompletos y de costos de tran-
saccion, fundamentaron propuestas para limitar las acciones gubernamentales a la produccion
de bienes publicos clasicos, con procesos de produccion homogéneos de servicios homogé-
neos para ciudadanos supuestamente homogéneos (defensa, seguridad, justicia). El 6ptimo so-
cial serfa alcanzado a través del automatismo de los mercados, reduciendo las politicas publicas
a aquellas que definen y preservan el marco institucional de transacciones y comportamientos.
La consecuencia fue una reestructuracion profunda de los aparatos estatales, proceso que se
dio en toda region, aunque, por cierto, con variaciones nacionales. S6lo unos pocos paises
mantuvieron sus estructuras formales de planificacion, y son excepcion los que preservaron la
préactica de la planificacion nacional de mediano o largo plazo.

El abandono de la mirada comprehensiva condujo a que la demanda por estos planes fuese susti-
tuida por el desarrollo de otros medios, que supuestamente introducirian coherencia y reducirian
los costos de coordinacion de las decisiones publicas (Meier, 2000). Asi, los programas y proyectos
se convirtieron en instrumentos mas modestos en sus alcances que la planificacion tradicional
para dar racionalidad y estructurar la accion de gobierno. Se fundaron en urgencias de gobierno,
en cuestiones tdpicas prioritarias, en oportunidades institucionales o en la utilizacion del finan-
ciamiento externo. Raramente respondieron a planes integrados de gobierno, y muchas veces su
caracter de expresion de politicas publicas se trastoco, ocupando su lugar o sustituyéndolas, aun
cuando con frecuencia tuvieran una légica sustentada en apreciaciones y estrategias globales y
sectoriales. Su ejecucion estuvo a cargo de unidades ejecutoras que dieron lugar a la construccion
de verdaderas administraciones publicas paralelas (Martinez Nogueira, 2002), conforméndose en
forma progresiva un estado fracturado. Esos programas y proyectos tuvieron en general una fuer-
te coherencia interna, pero sin articulaciones claras con otros programas y politicas. Sus impactos
muchas veces fueron contradictorios o se anularon mutuamente, poniendo de manifiesto proble-
mas multiples de coherencia y coordinacion, que pasaron a constituirse en un tema prioritario para
la discusion académica y profesional, y para la asistencia técnica internacional. Su sustentabilidad
temporal en muchos casos fue reducida por su aislamiento y por la carencia de soportes institu-
cionales adecuados para su apropiacion por los gobiernos y las sociedades.

Estos programas no fueron herederos de las innovaciones inauguradas en la década de los afios
setenta, que procuraron estructurar el presupuesto en términos de programas. Si bien la base
tedrica para este desarrollo estaba en los sistemas de planificacion, programacion y presupues-
tacion (PPBS en la sigla inglesa), fueron objeto de importantes esfuerzos de adaptacion local °.

0 as contribuciones de Gonzalo Martner deben ser subrayadas, no sélo por sus aportes sino por la difusién que dio a la metodologfa.
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Su implementacion chocé -y todavia choca— con la debilidad o inexistencia de estructuras de
planificacion y programacion y con las rigideces y debilidades de las capacidades analiticas
puestas en juego durante el proceso de formulacion presupuestaria. Esta modalidad logro esta-
blecerse en algunos paises, con contribuciones que sin duda fueron importantes para el orde-
namiento publico y la mejor comprension de las acciones de gobierno. No obstante, en muchos
casos, los ejercicios realizados tuvieron un caracter meramente simbdlico, ya que se adjudicé el
caracter de “programa” a acciones que de ninguna manera respondian a una adecuada siste-
matizacion y caracterizacion como tales. Los criterios usuales de clasificacion del gasto (institu-
cional, funcional, por objeto), necesarios pero no suficientes, persistieron como dominantes, sin
gue la enunciacion de objetivos sirviese para orientar o evaluar la accién. Iguales fracasos a nivel
nacional e institucional se obtuvieron cuando se pretendié utilizar el método de presupuesta-
cion de base cero: sus requerimientos de informacion, andlisis, construccién de escenarios y
anticipacion fueron excesivamente elevados como para erradicar las practicas incrementales por
aspiraciones racional-deductivas.

Con una larga tradicion en algunos paises y en ambitos del sector privado, la gestion orientada
por resultados es una practica comdn que comenzé a desarrollarse en los noventa, expandién-
dose en la actualidad a muchos paises de la region. Esta practica tiene antecedentes, algunos
exitosos y muchos no. Como consecuencia de las abundantes evidencias de segmentacion de
las politicas y de sus disfuncionalidades, en los Gltimos afios vuelven a tener actualidad las cues-
tiones de ordenamiento de la actividad estatal. Las expectativas en materia de coordinaciény de
mayor efectividad recayeron sobre el presupuesto y la gestion basada en resultados, con expe-
riencias cuyas evidencias de éxito estan todavia en construccion. Esta gestion exige la disponibi-
lidad de elevadas capacidades analiticas y la adopcién de horizontes temporales suficientes, de
manera de poder diferenciar lo circunstancial, transitorio o estacional de las tendencias y rum-
bos, con consideracion sistematica de las condiciones en que se desenvuelve la implementacion.

La resignificacion de la planeacion

En los parrafos anteriores se recorrié el proceso de auge y abandono de la planificacion com-
prehensiva y su progresiva sustitucién por otros medios para alcanzar la coherencia y la coordi-
nacion. Aqui se trata con mayor detenimiento la emergencia de enfoques de planificacion mas
modestos en sus requerimientos y mas realistas en cuando a las condiciones de incertidumbre,
complejidad y conflicto enfrentadas por las politicas publicas. Estos enfoques, por lo tanto, estan
asociados a comprensiones mas maduras de los procesos sociales, abandonando las posturas
estadocéntricas que constituyeron en telén de fondo de aquella planificacion. Las consecuen-
cias de las politicas publicas son construcciones colectivas que requieren, obviamente, orienta-
cion y regulacion estatal, pero a la vez la canalizacion y la resolucién de problemas, acuerdos
entre intereses encontrados, convergencia de conductas y existencia y acatamiento de ciertas
reglas del juego. Con la crisis de la planificacion tradicional y las evidencias de las limitaciones de
los mercados, cuestiones como la calidad institucional, la gobernabilidad, el buen gobierno y la
gobernanza fueron incorporadas a los debates.

La nocién de gobernanza subraya los aspectos no imperativos de la coordinacién social, permi-
tiendo colocar a la planificacion como una forma de ordenacion de acciones en el contexto del
conflicto y de la cooperacién que es propio de toda sociedad. La gobernanza, como suma de
organizaciones, instrumentos de politica, mecanismos de financiamiento, instituciones (reglas,
procedimientos y normas), y recursos que regulan, guian y orientan el proceso de desarrollo,
incluye los arreglos para la articulacién, coordinacién y regulacién de distintos actores (unidades
jurisdiccionales, organizaciones publicas y privadas, etc.). La gobernanza excede las relaciones
jerarquicas, verticales, en las que el estado ejerce su imperio sobre las decisiones de 6rganos
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publicos, asi como sus medios y decisiones para regular y orientar el comportamiento de los
privados; es una capacidad, un proceso gue se manifiesta en acuerdos y convergencias en una
diversidad de redes (de actores sociales, de problematicas, de politicas, de organizaciones, etc.)
en las que se ponen de manifiesto mdltiples objetivos, estrategias, l6gicas organizacionales y
recursos movilizables (Schick, 2003).

El estado, por lo tanto, participa en ese entramado de redes. Algunos autores han utilizado
la metéafora de “estado relacional” para denotar un modelo de actuacion en el marco de este
entramado de capacidades, aportes y relaciones entre distintos &mbitos y niveles de gobierno y
otros actores sociales. Se trata de un estado dialogante, constructor de acuerdos, promotor de
la organizacion de la comunidad y estimulador de capacidades e iniciativas sociales. Para el ejer-
cicio de esta capacidad relacional, el estado requiere recursos analiticos, informacion rigurosa y
confiable, capacidades prospectivas y poder de convocatoria asentado en la legitimidad y en la
confiabilidad que puedan generar sus decisiones (Mendoza y Varnis, 2008).

Este estado se expresa a través de la coherencia y la coordinacion de sus intervenciones. Y ello
requiere planificacion pero, obviamente, una planificacion de signo diferente a aquel que gober-
né los intentos a que se hizo referencia. Esta es una planificacién que debe ser “estratégica”. La
gobernanza exige articular esfuerzos tras objetivos o valores, con visiones compartidas de largo
plazo, politicas con horizontes temporales amplios, acciones para la construccion y preservacion
de capital humano, econémico y natural, proyectos con periodos relativamente largos de madu-
racion, estrategias para la promocion, la construccion de capacidades, acciones de erradicacion
de la pobrezay de la desigualdad, y la persistencia para la conquista y consolidacion de mercados.
Por consiguiente, las redes de acciones en torno a probleméticas especificas deberian compartir
los ejes centrales de esa vision que ilumine las politicas y el planeamiento de los actores privados.

Pueden rastrearse las circunstancias y los modelos tedricos que fundaron estos intentos. Primero,
I6gicamente -y, tal vez, empiricamente—, estuvieron los esfuerzos por incorporar la incertidumbre
con respecto al futuro, ensayandose con los ejercicios prospectivos y de estimacion de escena-
rios alternativos ya mencionados. Luego, se sum@ la incertidumbre provocada por los compor-
tamientos de los actores, dando lugar a aproximaciones llamadas “estratégico-situacionales”,'*
que incorporan el conflicto y las tensiones en la conduccién de procesos y en la gestion de las
operaciones 2. Su aplicacién en las agencias publicas tuvo difusién inmediata y constituye una
préctica que fue expandiéndose, con frecuencia, junto a la programacion institucional y sectorial.

En tercer lugar, se produjo una maduracion en la nocién de desarrollo, incorpordndose dimensio-
nes mas elusivas como justicia, equidad en la distribucién, bienestar y felicidad, proteccion social,
participacion, libertades y calidad institucional (Arndt, 1987, Ferguson, 1994, Leftwitch, 2000, Sen,
2000). Se avanzo de este modo hacia enfoques unificados o integrados, que fueron ganando ad-
hesiones entre especialistas en desarrollo, organismos internacionales y gobiernos. No obstante,
esta maduracion enfrenta inconvenientes serios para traducirse en arreglos institucionales y en
instrumentos de politica que pudieran alcanzar tal variedad de objetivos. En todo este proceso
fue consolidandose una conviccion con respecto a la planificacion y los planificadores. Como afir-
man Brown y Crosby, “en un mundo de poder compartido, los planificadores rara vez prescriben
acciones y dictan condiciones a otros actores... No obstante, los planificadores pueden influir de
manera significativa sobre ideas, reglas, modos, medios de comunicacion y métodos utilizados
para vincular la accién con la estructura social fundamental”. Y éste es un papel politico.

* Carlos Matus realizé aportes de influencia en América Latina con su planeamiento estratégico-situacional. Su gran capacidad de
seduccion intelectual no alcanzé para impactar significativamente los procesos decisorios de los estados.

2. Como ejemplo corresponde citar el caso de la cooperacion internacional. En sus propuestas de planificacién, introduce como
recomendacion el andlisis de las condiciones de gobernanza y los niveles de conflicto (DFID, 1008).
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3. LOS INSTRUMENTOS PARA LA COHERENCIA Y LA COORDINACION

En esta seccidn se pasa revista a recursos e instrumentos de gobierno para alcanzar la coherencia
y la coordinacion. Se sigue el ordenamiento que seria propio de un estilo de decisiones estratégico
en el marco de un estado relacional. Las consideraciones que se formulan intentan sefialar sus
potencialidades y limitaciones. El tratamiento es amplio y se comienza por los temas o cuestiones
mas generales, que conforman el marco que da sentido a la coherencia y a la coordinacién. La
nocion implicita es que no puede construirse coherencia en la base de las politicas publicas (pro-
gramas, proyectos, actividades) a través de mecanismos de coordinacion organizacional u opera-
cional si no se dispone de coherencia en los planos superiores de valores, sentido y orientacion.

En el cuadro 2 se identifican los recursos que seran considerados:

Coherencia de politicas publicas
Objetivos de gobierno y de las politicas publicas
Estrategias sectoriales y organizacionales ﬁ
Modelos organizacionales y de gestion

Ve

Visién de futuro

Estrategia nacional

Presupuesto en base a resultados

Monitoreo y evaluacién Coordinacién de politicas publicas

Cuadro 2 - Los instrumentos para la coherencia y la coordinacion

La vision de futuro y la estrategia nacional

A veces se denomina vision a una apuesta estratégica de largo plazo que da sentido a los obje-
tivos de las politicas (World Bank, 2004). Esta apuesta excede a la mera enumeracion de objeti-
vos. Su construccion es un proceso complejo, con participacion, compromiso y construccion de
acuerdos. Su verdadero valor consiste en su aceptacion e internalizacion por los principales ac-
tores de la sociedad y no necesariamente debe estar formalizada y contenida en un documento.
Refleja el nivel de aspiracion de una sociedad sobre la calidad de la convivencia, su bienestar y su
insercion en el mundo. Se funda en valores y apreciaciones, experiencias histéricas, identidades
nacionales fuertemente establecidas y aspiraciones colectivas compartidas, que dan consisten-
cia y continuidad a las politicas mas alla de los gobiernos y de las contingencias.

La estrategia nacional se deriva de esta vision. Supone identificar cualidades duraderas como
matrices basicas para las politicas que permitan dar sentido a los criterios de decisién, com-
binando el cambio y la continuidad, articulando el futuro con el presente, los valores con las
acciones, y los aportes de la sociedad y del estado. Campos de continuidad y de consistencia
en las politicas en politica exterior, ocupacion territorial, proteccion de los recursos naciona-
les, construccién de recursos humanos y de capacidades, desarrollo de fuentes de innovacion,
insercion en el mundo y en los mercados, son sus dimensiones basicas. La estrategia deberia
desagregarse en estrategias integradoras, tanto a nivel territorial como social, con objetivos
productivos y de inclusién y promocion social. Si esta expresada en un documento, permite
convertirla en referencia para la evaluacion los avances.
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Esta estrategia responde a apreciaciones sobre los escenarios futuros y a posicionamientos desea-
dos en ellos. Aun cuando la incertidumbre y la complejidad sistémica hacen muy dificil la anticipa-
cion del futuro, estas condiciones la vuelven, paradéjicamente, mas necesaria. La anticipaciéon de
los riesgos criticos y las eventuales oportunidades es el punto de partida para la construccion de
las capacidades para superarlos y aprovecharlos. Ello requiere institucionalizar practicas de andlisis
prospectivos y de indagacion sistemética de las condiciones posibles y probables que el tomador
de decisiones debera confrontar. Incluye, también, la estimacion y evaluacion de los cambios que
la implementacién de decisiones y acciones puede llegar a producir, de manera de brindar un
sustento mas informado a los intentos de modificar las tendencias y los contextos 2.

Si bien es cierto que los ejercicios prospectivos en muchas oportunidades han demostrado limita-
ciones y falencias serias, son medios insustituibles para dar un mejor fundamento a las orientacio-
nes de largo plazo de las politicas de gobierno. Estos ejercicios, por cierto, no fueron demasiado
fructiferos cuando tuvieron por objetivo la anticipacion de condiciones globales, pero manifes-
taron su riqueza en tematicas mas restringidas. En particular, estudios prospectivos en materia
de disponibilidad de recursos, desarrollos tecnolégicos y demogréficos, probleméticas sanitarias
y educativas, etc., deben ser realizados en forma constante, contrastando sus resultados con las
hipétesis y escenarios construidos por otros actores significativos a nivel mundial, regional y na-
cional (gobiernos, empresas, centros de estudios, entre otros). Sus resultados deberian constituir
insumos para la definicién de estrategias y politicas publicas4. Para que tengan incidencia sobre
la conduccion de gobierno y los posicionamientos de los actores sociales, es preciso que las con-
diciones institucionales y los conflictos sociales permitan la atencién a cuestiones que exceden
las urgencias de las demandas coyunturales. Ademas de estas condiciones bésicas, su adecuada
absorcion requiere capacidades analiticas adecuadas, deliberacion publica y receptividad social.

Son obvias las dificultades para acordar en forma explicita sobre esta visién y la estrategia para al-
canzarla. Circunstancias criticas o especiales en la vida de la sociedad pueden establecer un marco
adecuado para que estos ejercicios den lugar a acuerdos sobre politicas publicas. Europa fue cons-
truida a partir de una visién global y un deseo compartido de dejar atras siglos de enfrentamientos.
Espafia contd con pactos que sirvieron como puntos de partida de su proceso de democratiza-
cioén que, mas alla de sus contenidos especificos, dieron sentido y eficacia a las transformaciones
necesarias para impedir un retroceso historico y acelerar su integracion con Europa. En cuanto a
las experiencias nacionales de formulacién explicita de estas visiones, Finlandia constituye una re-
ferencia muy sugerente por el grado de formalizacién que adopta el proceso. Consecuencia de su
particular trayectoria histérica, su insercién geopolitica y su esfuerzo para colocar a su economia y
su sociedad en elevados niveles de competitividad y bienestar, este pais adoptd la préctica sistema-
tica de definir y actualizar su estrategia de largo plazo. Emite un documento que define los medios
disponibles para promover, impulsar y monitorear la implementacion del Programa de Gobierno en
materias que requieren cooperacion intersectorial *, con indicadores para el monitoreo de laimple-
mentacion de prioridades de largo plazo. Finlandia, ademaés, establecié una comision parlamentaria
permanente concernida con el futuro y el andlisis de las politicas publicas desde esta perspectiva.

3 El Proyecto Millenium consiste en un esfuerzo sistematico de identificacion de escenarios futuros patrocinado por las Naciones
Unidas. Si bien su alcance es global, sus implicancias en materias como el desarrollo de las tecnologias, los cambios en los valores,
las modificaciones demograficas y los modos de relacionamiento entre paises son extremadamente sugerentes. De igual manera,
esta tarea es habitual en los Consejos de Estrategia Nacional de los paises de la OECD y de think tanks concernidos con el analisis
de politicas publicas.

4 Algunos ambitos del sector publico argentino han avanzado en la realizacion de estudios prospectivos, como es el caso de aquellos
con competencia en materia cientifica y tecnoldgica. Esos estudios han servido de base para identificar &reas de desarrollo estratégico
y de vacancia, asi como para orientar inversiones en materia de construccién de capacidades y apoyo institucional.

% Incluye teméticas como las referidas a empleo, desarrollo empresarial y vida laboral, salud, bienestar de los nifios, jovenes y familias,
etc., junto a otras como innovacién, cambio climatico, cambio administrativo, gobiernos locales y posicion internacional del pais.
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En América Latina, algunos paises muestran una significativa continuidad en sus politicas asen-
tadas en una vision de largo plazo relativamente compartida y en una estrategia nacional con-
sistente. En la seccion sobre las experiencias nacionales, se hace mencién a algunos casos que
sirven como ilustracion. Chile, por ejemplo, ha construido luego del periodo dictatorial una
visién consensuada y un marco de convivencia competitivo entre partidos con valores y bases
programaticas bien diferenciados. Esa visién esta centrada en la consolidacion de la democracia,
el perfeccionamiento de sus instituciones, la apertura econémica y la competitividad internacio-
nal, la celebracion de acuerdos generalizados de libre comercio y el crecimiento sostenido con
reduccion sistematica de la pobreza. Brasil, que ha establecido un Ministerio para la elaboracién
formal de esta estrategia, puede mostrar continuidad en materia de insercion y protagonismo
internacional, politicas de crecimiento, estabilidad y orientaciéon exportadora, junto con profun-
dizacién de la democracia y esfuerzos de inclusion social 6. México realiza sistematicamente
esfuerzos para contar con una visién de largo plazo, con deliberacién politica y social, que se
expresa en documentos que definen los atributos basicos de competitividad y calidad de vida
gue deben caracterizar a la sociedad y a su insercién en el mundo.

Los procesos democraticos pueden contribuir a ir generando y consolidando esta vision. La de-
liberacién como forma de identificar areas de convergencia de intereses es un mecanismo que
lleva tiempo y que, si bien no garantiza resultados de corto plazo, es la Gnica forma de alcanzar
una mejor nocién de lo compartido. Esa deliberacion también supone conflictos y tensiones sobre
modos particulares de alcanzar esa vision, pero cuando se la comparte el debate se hace mas ins-
trumental, centrado en los medios, con mayor peso de los argumentos sustentados en evidencias.

Los objetivos de gobierno y de las politicas publicas

Junto a la vision y a la definicion estratégica, los objetivos de gobierno constituyen los para-
metros criticos para la evaluacion de la coherencia de las politicas. Su definicion es una de las
responsabilidades primeras de toda conduccion de gobierno, junto a la construccion y preserva-
cion de la calidad institucional. Para la traduccion de las aspiraciones doctrinarias y politicas del
elenco gubernamental en orientaciones y contenidos de politicas publicas, los gobiernos suelen
contar con el auxilio de &mbitos de la planificacién nacional a los que ya se hizo referencia, los
gue en primer lugar operacionalizan la vision y la estrategia a través de la elaboracién de planes
de desarrollo y de gobierno. Estos &mbitos pueden tener distinta institucionalizacion y sus pro-
ductos asumen muy diversos grados de explicitacion y formalizacién. Lo constante es el alcance
de sus competencias con proyeccion hacia el largo y el mediano plazo y su funcién supervisora
de la coherencia de las politicas. Procuran, en sus versiones mas ambiciosas, su consistencia
intertemporal, intersectorial e interregional, la articulacion entre las problematicas internas y los
escenarios externos y la correspondencia entre objetivos, medios y restricciones.

Estas politicas constituyen orientaciones, reglas, marcos y criterios para la toma de decisiones
sobre las actividades de gobierno. Su alcance difiere (nacional, sectorial, intersectorial, regional
o interregional), asi como su horizonte temporal. La funcion de coherencia se refiere, por ejem-
plo, al analisis y seguimiento de los modos en que las politicas sectoriales responden a objetivos
convergentes y referidos a la solucién de problemas criticos, a como las politicas econémicas y
sociales se complementan para alcanzar metas de crecimiento y equidad y, a la vez, contribu-
yen a fortalecer la democracia, a como la politica macroeconémica incide sobre los procesos
microecondmicos 0 como las politicas de inversiones tienen en cuenta el equilibrio fiscal, la

¢ En algunos paises de América Latina, los planes de mediano plazo requieren acuerdo parlamentario, aun cuando esos acuerdos
muchas veces encuentran problemas para traducirse en convergencias con respecto a decisiones legislativas particulares.
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integracion territorial y social, y la competitividad, incluyendo la definicién de grupos o proble-
méticas de atencion prioritaria en las politicas sociales. El desempefio de esta funcion requiere
érganos técnicos con fuertes entramados organizacionales, sectoriales y regionales. En muchos
paises existen, adicionalmente, mecanismos de consulta con actores sociales para enriquecer
con sus aportes los contenidos de las politicas, legitimarlas e incrementar su viabilidad social.

Las estrategias sectoriales y organizacionales

Las politicas publicas se expresan en instrumentos. Constituyen ordenamientos o actividades
dirigidas a gobernar, regular o influenciar procesos sociales (Peters y Van Nispen, 1998). Esos
instrumentos son muy diversos y la literatura ofrece distintas definiciones y tipologias de ellos.
Los trabajos en torno al analisis de politicas publicas especificas dejan interesantes ensefianzas
sobre las relaciones entre sus contenidos y los mecanismos organizacionales de formulacion
y ejecucion. Esas relaciones exceden la especificacion de sus mandatos, responsabilidades y
programas operativos. Estos son medios para reglar las acciones de cada institucion y para ase-
gurar su convergencia o complementariedad con los de otras agencias o instituciones. Mas alla
de los disefios formales, se desencadenan procesos en los que las organizaciones de gobierno
desempefian diversos roles con cierta autonomia y discrecionalidad de comportamientos. La
identificacion de estas relaciones, procesos y roles pasa a ser, entonces, un elemento indispen-
sable a tener en cuenta para el andlisis de coherencia de las politicas.

Cada tipo de politica enfrenta distintos grupos y patrones de demandas, tiene distinto contenido
simbdlico y es susceptible de evaluacion a partir de criterios variados e indicadores especificos. Los
compartimientos organizacionales estan, obviamente, condicionados por estos fenémenos. Si la
coherencia se expresa en mandatos claros a los sectores y a las organizaciones publicas, conforme
a la desagregacion de estrategias y objetivos, y en desempefios efectivos, contribuyentes a la
satisfaccion de los mismos, la definicion del modelo organizacional y de gestion y la efectividad
de los incentivos utilizados pasan a ser cuestiones fundamentales. La necesaria delegacion de
atribuciones para suministrar flexibilidad a la operacion, cercania con la poblacién receptora de
servicios y disponer de mayor capacidad de respuesta a nuevas demandas, hace que la gestion
organizacional se aleje del modelo centrado en procedimientos de la administracion clasica, con
mayores riesgos para la preservacion de la coherencia a lo largo de la implementacion.

El planeamiento estratégico a nivel sectorial y organizacional es un medio para fortalecer el ali-
neamiento de la accion con los objetivos de las politicas, preservando la coherencia. A un nivel
operacional, la gestién por resultados es consecuencia de este alineamiento, dando articulacion
|6gica a lo estratégico y operacional (Bryson y Roering, 1996, Arellano Gault, 2004). Este planea-
miento es un conjunto de conceptos, procedimientos y herramientas para el anélisis sistematico
y la revision de la orientacion, contexto y modos de accién. Si bien puede hacer uso de diversos
métodos y adaptarse a diferentes circunstancias, tiene algunas condiciones que deben satisfa-
cerse para contribuir a la coherencia. En primer lugar, el planeamiento sectorial debe permitir
el alineamiento organizacional, dando sentido a las politicas a implementar y a las misiones a
cumplir. Por consiguiente, este planeamiento tiene estas contribuciones si reflejan politicas expli-
citas y mandatos claros. Sin una definicién precisa de los objetivos de politica publica en materia
sectorial, la incorporacion de innovaciones de gestion organizacional es meramente simbolica
(Roberts, 1993). Es de sefialar que esta condicion de subordinacion a las politicas muchas veces
es incumplida, produciéndose como consecuencia que las organizaciones publicas desarrollen
sus planteos “estratégicos”, pero sin satisfacer la coherencia vertical. A la vez, este fenémeno
pone de manifiesto, dificulta o hace ilusorias las esperanzas de compatibilidad y de coordinacién
con las acciones de otras organizaciones publicas.
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Adicionalmente, este planeamiento debe satisfacer otra condicion: su articulaciéon con el pre-
supuesto y con los programas operativos. Con frecuencia, el planeamiento estratégico es un
ejercicio gerencial, til por el proceso de reflexion sistemética que exige, pero relegado en la
conduccién cotidiana de las actividades. La independencia de su formulacién con respecto a
la preparacion o analisis presupuestario acentla esta disyuncion entre el ejercicio y la gestién.
Aun en paises con elevadas capacidades administrativas, como es el caso de Gran Bretafia, los
organos subordinados de la administracion definen sus objetivos y estrategias, sustituyendo
la inercia institucional, la carencia de capacidades analiticas y de decision en los ambitos po-
liticos que tendrian que definir los rumbos en cada ambito de politica. Ademas, los objetivos
del planeamiento estratégico deben formularse como aspiraciones sobre estados a alcanzar
en tiempos definidos, de manera de permitir la evaluacion de la gestion. Por dltimo, dadas las
interdependencias entre organizaciones publicas para alcanzar impactos integrados, este pla-
neamiento no puede elaborarse en aislamiento, sino que deberia ser una tarea compartida por
aquellos que participan en una determinada red de politicas. Por consiguiente, este instrumento
de enorme potencial para provocar el alineamiento politico-organizacional pasa a ser intrascen-
dente y redundante cuando no existe un marco previo de coherencia y coordinacién de politicas
con objetivos claramente explicitados que la posibiliten.

Los modelos organizacionales y de gestion

La coordinacion de politicas debe satisfacer en primer lugar un principio elemental: la clara de-
limitacion de competencias. Ello hace que la estructura del gobierno pase a ser una cuestion
que si bien tiene elevados componentes técnicos, es de naturaleza estratégica. Por cierto, esta
estructura (unidades que la componen y sus relaciones, lineas de autoridad, misiones y funciones
asignadas, planteles predefinidos, etc.) suele ser el resultado de decisiones discretas, cristaliza
modos de atencion, conceptualizacion, decision y resolucion de problemas, conforma inercias
institucionales, genera sus propias clientelas y tiene una capacidad de supervivencia més alla de
la vigencia de gobiernos y politicas. En paises como Gran Bretafia y Holanda, por ejemplo, se ha
intentado clarificar esta estructura a través de la generalizacion del criterio de que un objetivo de
politica tiene mayores posibilidades de ser alcanzado si es atribuida la responsabilidad para su
ejecucion a una agencia y, en particular, si se evita que ésta maneje méas de un instrumento. Si bien
esta agencializacién ha sido denunciada por la fractura del aparato gubernamental que puede
conllevar, el principio de precision en las responsabilidades es, sin duda, adecuado. A su vez, esa
precision de competencias y responsabilidades debe resultar del plexo de politicas adoptadas y de
la evaluacion de los requerimientos que éstas tienen en materia de actividades y tareas. Es decir,
los objetivos y contenidos de las politicas deberian determinar los modelos de organizacion y de
gestion, superando las rigideces propias de las inercias e inmovilizaciones institucionales *'.

17 En Gran Bretafia, en 1998, se produjeron importantes reformas fiscales y presupuestarias, adoptandose un planeamiento presu-
puestario multianual, con revisiones sistematicas y una modalidad de gestion orientada para resultados. El objetivo de estas reformas
fue facilitar el planeamiento de mediano y largo plazo de la accién de los departamentos, asi como introducir requisitos de analisis
de las peticiones de recursos de las diferentes areas de politica, de las evidencias que las sustentan y de su prioridad, costo y oportu-
nidad. Si bien ese andlisis comienza en los organismos de ejecucion, se hace en el marco de lineamientos generales que reflejan las
orientaciones de politica de erogaciones que son presentadas al Parlamento como compromisos asumidos por el Gobierno. Holanda
introdujo un sistema de presupuestacion basado en resultados en 1997. La formulacién se inicia con la determinacion de la politica y
logros previstos. Las agencias departamentales que estan bajo control directo de ministerios realizan sus acciones conforme a contra-
tos. En ambos casos nacionales, los procesos fueron lentos, con requerimientos de cambios normativos, de précticas y conductales.
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El presupuesto en base a resultados

El modelo de organizacion debe corresponderse con el modelo de gestién. Una estructura orga-
nizacional congruente con los planes y objetivos de gobierno debe ser operada con criterios que
atiendan, en primer lugar, a las consecuencias e impactos. Los perfeccionamientos en materia de
administracion fiscal que muchos paises emprendieron, sirvieron para dar un nuevo sentido a la
presupuestacion, articulandola en mayor medida con la programacién y la gestiéon. En los afios
ochenta, el Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia y Canada enriquecieron, con variantes, el presu-
puesto con indicadores de resultados. A comienzos de los noventa, la mayoria de los paises de la
OECE introdujo diferentes mediciones de performance y, en los Ultimos afios, las incorporaron a los
presupuestos, como es el caso de Francia en el 2001. Existen experiencias exitosas, que se registran
en este documento, con contribuciones importantes en varias dimensiones: la priorizacion de las
acciones publicas, la mas adecuada asignacién de recursos, el mejor seguimiento y evaluacion, y la
mayor transparencia y la apertura de posibilidades de control social son algunas de ellas 8.

No existe un modelo Unico de presupuestacion en base a resultados, ya que los procesos de
disefio e implementacion estan inmersos en marcos institucionales y culturales especificos y re-
quieren modificaciones de practicas y comportamientos. Por consiguiente, las experiencias son
diversas. Si bien el presupuesto por performance o resultados se ha impuesto en muchos paises,
deben advertirse diferencias en sus alcances. Schick (2008) identifica experiencias “informacio-
nales” y “decisionales”. Las primeras solo presentan datos sobre intenciones y propositos, pero
sin una clara articulacién con las asignaciones presupuestarias. Las segundas vinculan recursos
con resultados, orientando las decisiones a lo largo del ciclo de decisién e implementacion.

Esta segunda posibilidad del presupuesto en base a resultados es la que realmente expresa el
sentido de esta innovacion, la que se justifica si tiene las implicancias sustantivas ya sefialadas
en materia de vision, estrategia y politicas. Por eso, la practica de la presupuestacion en base a
resultados no tiene sentido si no se completa con las instancias de evaluacion que determinen
la relacion efectiva entre costos incurridos, resultados e impactos. Ese autor sefiala, ademas, las
inercias que llevan a interpretar como resultados e impactos los que son simplemente produc-
tos. Asi ha sido en las primeras experiencias (Nueva Zelanda en los ochenta) y los esfuerzos para
pasar verdaderamente a medir la performance fueron dificiles y en muchos casos, inconclusos.

La programacion, la presupuestacion y la gestion por resultados han dado lugar a un debate
académico y profesional. Se sostiene que la retérica es dificil de convertir en practica. Por un
lado, el énfasis en los “outcomes” sirve apenas para un conjunto no del todo abarcativo de acti-
vidades publicas, ya que éstos son, en muchos casos, consecuencia de la operacion de factores
diversos que escapan al control de una agencia publica o del conjunto de agencias. Ademas, se
ha ritualizado el indicador y la medicién a expensas de la comprension de los procesos (Radin,
2008). Por otro lado, como expresa Graham Scott (Scott, 2008), esta presupuestacion promue-
ve el mejoramiento de la performance en todos los componentes del sistema. Como tal, debe
evaluarse por sus contribuciones y éstas, en gran medida y como se anticip6, dependen de
contexto de aplicacién y de los compromisos de los agentes publicos.

Este debate conduce a concluir que un elemento critico esta constituido por las capacidades.
Asi, se considera que la reforma del sistema civil es fundamental para mejorar los rendimientos
y resultados, independientemente del sistema presupuestario. Las experiencias mas exitosas
tuvieron un firme liderazgo ejercido por los Ministerios de Finanzas, pero sin que ello desdibuje

8 En los afios ochenta, el Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia y Canada enriquecieron, con variantes, el presupuesto con indica-
dores de resultados.

32 | Proyecto de Modernizacion del Estado



LOS DESAFIOS DE LA COORDINACION Y LA INTEGRALIDAD DE LAS POLITICAS Y GESTION PUBLICA EN AMERICA LATINA

el carécter sistémico de las reformas requeridas: “la mejora de la performance sector por sector
requiere un anélisis del sistema que identifiquen las causas de los problemas y las soluciones
mas eficientes, entre las que pueden estar o no las de indole presupuestaria” (Scott, 2008: 7).

La planificacién o las versiones menos exigentes en materia de capacidades politicas y técnicas, a
las que se hizo referencia, fueron desarrolladas para aportar elementos para mejores decisiones
publicas y una gestion més eficiente y efectiva. Pero, a la vez, la evidencia indica que tienen mayor
aplicacion (o menos dificultades de implementacion) justamente en aquellas situaciones en que
la gestién era ya de calidad antes de la introduccion de estas innovaciones. Casos exitosos que se
citan como Nueva Zelanda, Australia, Holanda y Suecia (atn Chile) no construyeron sus sistemas y
mecanismos por clarividencia de expertos, sino que instalaron las innovaciones sobre sistemas que
ya funcionaban. Esto plantea un problema mayor: cémo se construyen capacidades y mecanismos
gue, a su vez, puedan consolidar y perfeccionar esas mismas capacidades.

El monitoreo y la evaluacion

Otros cuatro desarrollos apuntan también a la problematica de la coherencia y la coordinacion.
Su carécter es diferente, pero todos pretenden un mayor andlisis y sustento en las decisiones
publicas y en su evaluacién. Los cuatro implican aproximaciones sistematicas y metodologias
rigurosas. Aun cuando no son sucedaneos ni compiten con la planificacién, permiten un mayor
y mejor uso del conocimiento para el perfeccionamiento de la accion de gobierno.

En primer lugar, se esta imponiendo la exigencia de que las politicas y asignaciones presupues-
tarias estén respaldadas por evidencias. Estas evidencias procuran la adecuada fundamentacion
de las propuestas en términos tedricos, clara y explicita delimitacion de los problemas, refe-
rencias a aprendizajes de acciones ya realizadas e informacion de sustento para la ejecucion
y seguimiento de las acciones *°. Esta practica supone la movilizacién de recursos analiticos en
distintos &mbitos del estado, con uso de informacion estadistica, técnicas de diagndstico y utili-
zacion sistematica de los instrumentos provistos por las ciencias sociales. En particular, demanda
unidades centrales que establezcan los estandares, orienten las préacticas para la presentacion
de estas evidencias y evallen su pertinencia y relevancia.

Segundo, debe sefialarse la extension de la practica de utilizar indicadores para el seguimiento
de la gestion y para determinar su eficiencia y eficacia. Por cierto, los indicadores sobre diver-
sos aspectos de la realidad fueron siempre utilizados para la apreciacion de situaciones y el
seguimiento de la gestién 2°. No obstante, su incorporacion sistematica para la supervision, el
monitoreo y la toma de decisiones en los &mbitos publicos es relativamente reciente, al igual
gue los intentos de incorporarlos en instrumentos que aseguren la correspondencia entre fines,
productos y acciones, como es el caso del marco I6gico .

Tercero, una condicién para asegurar la coherencia y la coordinacion es la disponibilidad de
sistemas de informacion sobre productos, resultados e impactos. Las administraciones publicas

19 En Gran Bretafia se impuso esta practica del “evidence based policy making”, estableciéndose requisitos que deben ser satisfechos
antes de la toma de decisiones y que permiten el anélisis de alternativas y de viabilidades.

2 Es obvio que el desarrollo de las ciencias sociales empiricas esta asociado a la intenciéon de medir distintos aspectos de la realidad,
asi como el establecimiento de metas para la acciéon de gobierno debe necesariamente hacer uso de indicadores. Tanto la planeacién
como la formulacién de programas y proyectos no puede concebirse sin mediciones y, por lo tanto, indicadores. De lo que aqui se
trata es el uso del indicador como elemento regular, constante y sistematico que gobierna la gestién.

2 De utilizacion en primer lugar en el mundo de las ONG, este instrumento —junto a sus variantes— es utilizado en algunos paises en
los procesos de formulacién presupuestaria para programas y proyectos, como es el caso de México.
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suelen estructurar sus tareas en funcién de los recursos asignados presupuestariamente. Esto
es en términos de los “insumos” de la accion. Es muy frecuente que esos insumos no estén
relacionados con las consecuencias buscadas, debido a que los requerimientos de la adminis-
tracion financiera y de las auditorias no estan articulados con los mecanismos de seguimiento y
evaluacién de las operaciones gubernamentales. El transito debido es hacia resultados y, adicio-
nalmente, hacia resultados interagenciales 2. Adicionalmente, la informacion sigue un sendero
de ida y vuelta. Es el decisor politico quien define objetivos y prioridades. Es, por otra parte, el
responsable de la implementacion quien suministra la informacion sobre su logro y acatamiento.
Esta situacion es una de asimetria que requiere no sélo disefios sino calidades institucionales y
controles sociales, de manera que |os sistemas que se establezcan superen el plano de lo ritual
o simbélico, para constituirse en auxiliares de buen gobierno.

Por ultimo, los mecanismos para alcanzar una mayor coherencia en las politicas publicas no
pueden —por limitaciones institucionales, politicas y cognitivas— pretender abarcar todas las
eventuales consecuencias de las decisiones adoptadas y la implementacién de todas las politi-
cas. Ello exige focalizar la atencion, poniendo en juego criterios de prioridad y relevancia. Centrar
la formulacién y el seguimiento de muy numerosos objetivos y metas es, de este modo, un sin-
toma de ausencia de prioridades ciertas y de baja comprension de las articulaciones estratégicas
entre las diversas acciones de gobierno. Demasiadas metas también desvian a los decisores
politicos de las cuestiones més criticas y estratégicas. Esto no facilita la labor de planificacion
sino que, por el contrario, la hace mas exigente, ya que la sintesis s6lo puede ser el resultado
de una elevada capacidad analitica. Adicionalmente, como muchos de los objetivos y metas
pasan a ser responsabilidades de distintos actores gubernamentales, esto exige mecanismos de
formulacién conjunta de politicas y de coordinacién entre agencias.

Sin la disponibilidad de los cuatro elementos sefialados, no es posible la institucionalizacién sis-
tematica de la evaluacion de la gestion de gobierno y del grado efectivo en que la coherencia y
la coordinacion se alcanzan. La rigurosidad de las metodologfas de evaluacion (tanto de las eva-
luaciones ex ante como ex post) tiene un efecto altamente positivo sobre los procesos sociales
de decision por la necesidad de precisar conceptos, operacionalizarlos y construir indicadores
validos, superando los juicios basados en apreciaciones escasamente fundadas en informacion
confiable y sin armadura tedrica que les otorgue sustento 2. Cuando esa evaluacion es anticipa-
toria, las metodologias disponibles consisten en extensiones de las utilizadas para el analisis de
proyectos, con las correcciones necesarias y ya anticipadas para procesar informacion referida
a objetivos de muy distinta naturaleza, a su vez enriquecidas por analisis de viabilidad social e
institucional, a través de la identificacién de los actores relevantes y sus estrategias de accion, asi
como la explicitacion de escenarios alternativos para la accion. Cuando se pretende analizar los
impactos y consecuencias, las metodologias hacen uso de la indagacion propia de las ciencias
sociales, complementada por informacion cualitativa y por apreciaciones de los participantes y
de los publicos vinculados a esas decisiones y politicas.

22 Algunas cuestiones han sido planteadas con respecto a la informacion (Schick, 2008): a) la sobrecarga informativa lleva a dejar de
lado datos y elementos de juicio, con la mala informacién ocupando el lugar de la relevante, o a confundir lo deseable con lo exigible
o utilizable; b) el riesgo de sobreimponer a los viejos sistemas otros nuevos, generando confusiones y redundancias; c) los costos de
la captura, procesamiento y anélisis, teniendo en cuenta que el transito del presupuesto tradicional a otros basados en resultados
exige nueva informacién que no sélo debe ser recolectada, sino producida; d) los problemas de conceptualizacion para asegurar la
validez y relevancia de las mediciones e indicadores, diferenciando, por ejemplo, productos y resultados; e) su utilizacién efectiva,
desechando aquella que, aun siendo de interés, no es incorporable en los procesos de andlisis o decisorios; f) su efectiva disponibili-
dad, evitando indicadores que requieren desmesuradas inversiones para su construccion.

2 Cuando el interés es la evaluacion posterior de los resultados de las politicas publicas, la identificacion de los actores relevantes, sus es-
trategias de accion, las consecuencias no previstas, las relaciones estructurales, etc. son los elementos buscados. En este caso, se apelaala
indagacion propia de las ciencias sociales, con sus metodologias especificas. Si el interés anterior lleva a recurrir al instrumental econémico
y alateoria formal de las decisiones, este hace uso de diversos mecanismos para encontrar, a partir de informacién basicamente cualitativa
y de las evaluaciones de los participantes y de los publicos vinculados a esas decisiones y politicas, los verdaderos y los impactos reales.
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Ambos intereses y enfoques, como se observa, tienen distinto origen y sus contribuciones se
dan en diferentes momentos de los procesos de formulacién, ejecucién y evaluacion. La aplica-
cién de los dos tipos de perspectivas se generalizé en el sector publico y en los ambitos acadé-
micos y profesionales de los Estados Unidos. Luego de casi una década de experiencias, crecio
el interés por evitar la simplificacién excesiva que, muchas veces, requiere el andlisis formal y
econdmico. Las metodologias disponibles han ganado en refinamiento y en aptitud para el
procesamiento de datos sobre aspectos tan dificiles, elusivos y complejos como los valores a los
gue las politicas deben servir o sobre la armonizacion de aspectos conflictivos o contradictorios
de las etapas de ejecucion. Su utilizaciéon es posible s6lo en presencia de condiciones organi-
zacionales muy particulares, asi como de una rigurosa actitud con respecto a la adquisicion y
uso del conocimiento cientifico y la informacién. Es por esta via que se identificaron cuestiones
institucionales que deben también ser objeto de evaluacion, como los disefios organizacionales,
las capacidades para captar y aprovechar informacion y la disposicién de cada organizacion
para acumular experiencia e introducir correctivos en su funcionamiento.

En algunos paises se han establecido unidades autbnomas para la evaluacion de politicas, pro-
gramas y proyectos. Espafia la ha creado recientemente, estando ya constituida y en operacion.
Chile esta en la fase de disefio. Francia tiene montados sistemas de evaluacion, en particular para
los programas de la Union Europea y los vinculados a contratos entre el estado central y las re-
giones. En Gran Bretafia, desde la llegada al poder del “nuevo laborismo” el énfasis se coloc6 en
los resultados y, por consiguiente, en la evaluacion. Los paises escandinavos han establecido “sis-
temas” de evaluacion, aun cuando Suecia opté por la coordinacion de sistemas en lugar de tener
un sistema “integrado”. Australia y Nueva Zelanda cuentan con précticas establecidas en forma
paralela, aunque con diferencias, pues la primera pone énfasis en los efectos y la segunda en los
productos. En los Estados Unidos, la mas abundante experiencia nacional y estadual en evaluacion
de programas, existen ambitos con atribuciones especificas, como la OBM (Office of Budget and
Management) en la rama ejecutiva y el GAO (Government Accountability Office) en el Congreso.
En todos los casos se pretende satisfacer ciertos requerimientos: rigurosidad, asociacion con el
proceso de planeamiento, comunicacién amplia de sus resultados y utilizacion para el perfeccio-
namiento de politicas y de la gestion.

[V. LAS EXPERIENCIAS NACIONALES

El transito conceptual y el desarrollo de los instrumentos para alcanzar la coherencia y la coordi-
nacion de las politicas publicas descriptos en la seccion anterior se dieron, a pesar de compartir en
todos los casos ciertas notas comunes, de manera diferente en los contextos nacionales. En esta sec-
cion se hace un muy breve repaso a algunas experiencias nacionales. El analisis no es exhaustivo, sélo
procura identificar senderos recorridos. Ellos sirven para reconocer distintos paisajes institucionales
y politicos, que explican los avances, retrocesos y las condiciones previsibles que deberan ser abor-
dados para aumentar la gobernanza, la gobernabilidad y el buen gobierno de nuestras sociedades.

Las referencias comparadas se refieren basicamente a cuatro paises de América Latina: Colombia,
Chile, México y Brasil. Referencias menos circunstanciadas se haran a otros casos con propoésitos
ilustrativos o para iluminar posibilidades y condiciones de aplicabilidad. Brasil y México son paises
de gran tamafio y poblacion, compartiendo con la Argentina la forma federal de organizacion. Co-
lombia y Chile son paises unitarios, con dos niveles de gobierno criticos para las politicas publicas,
el central y el municipal, con procesos de importancia en curso en materia de descentralizacion.
Por su parte, en Brasil y México el Congreso tiene un papel importante en las decisiones presu-
puestarias, exigiendo un elevado nivel de coordinacion y acuerdo para asegurar la coherencia en
los planes y prioridades. Chile es un caso particular, con mecanismos de evaluacion ya plenamente
institucionalizados y con un Congreso activo en el seguimiento de las acciones de gobierno.
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Ademas de estas dimensiones, los cuatro paises han seguido caminos propios en la construc-
cion de sus capacidades de analisis, planificacion, presupuestacion y seguimiento de la gestion.
Brasil, Colombia y México, por mandato constitucional, deben articular los presupuestos y los
indicadores de desempefio con los planes nacionales de desarrollo. Chile ha abandonado los
ejercicios formales de planificacién con ejercicios que definen prioridades con objetivos y metas
sujetos a revision sistematica. Los cuatro preservan Ministerios de Planificacion, aunque cada
uno fue asumiendo una institucionalidad diferencial. En México persiste la practica de explicitar
visiones de largo plazo y formular planes de desarrollo y de gobierno, tanto en el nivel federal
como en los estados que constituyen la Unién. En Chile, el Ministerio de Planificacién tiene a su
cargo la priorizacion de las inversiones y la ejecucion de acciones dirigidas a los nlcleos duros
de la pobreza, constituyendo esto Gltimo un eje de las politicas publicas desde el retorno a la
democracia. Colombia cuenta con un Departamento de Planeacion de larga trayectoria.

Chile

Chile es un caso particularmente interesante. Su administracion publica es citada con frecuencia
como la de mayor avance en materia de sistematizacion, modernizacion, e informacion so-
bre desempefio y transparencia. Respaldada por una economia que ha preservado por largo
tiempo sus equilibrios fundamentales, con tasas elevadas y estables de crecimiento y politicas
anticiclicas, cuenta con una gestién financiera rigurosa y de muy elevada calidad. Los avances
realizados desde 1990, por otra parte, estuvieron mas centrados en las modalidades de gestion
que en las reformas legales, dado el ordenamiento institucional que aun prevalece en el pais.

La institucionalizacion de la planificacion en Chile data de fines de la década de los afios sesenta,
con la Oficina de Planificacion Nacional (ODEPLAN) como organismo de servicio publico descen-
tralizado cuya funcién principal era la formulacién del Plan de Desarrollo. ODEPLAN adquiri6 gran
prestigio y formé parte de un complejo estatal en el que algunas organizaciones desempefiaron
un papel central, como fue la Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO), en una estra-
tegia desarrollista, con tonos reformistas primero y profundamente transformadores més tarde.
Luego, durante la dictadura militar se produjo una reestructuracion radical del aparato del estado,
pero manteniendo algunos mecanismos estratégicos, entre ellos CORFO y CODELCO (Corporacién
Nacional del Cobre), que dan la evidencia de que, a diferencia de otros paises, como es el caso de
la Argentina, el desmantelamiento del estado promotor y empresario no fue total sino selectivo.

Por ley de 1990, ODEPLAN pasa a denominarse Ministerio de Planificacion y Cooperacion (Ml-
DEPLAN) con “funciones de promocién del desarrollo del pais con integracion y proteccién
social de las personas, articulando acciones con las autoridades politicas, érganos del Estado y
sociedad civil, a nivel nacional, regional y local, mediante el anélisis, disefio, coordinacion, eje-
cucién y evaluacion de politicas sociales, planes y programas, la evaluacion de las iniciativas de
inversion publica; la provision de informacion y analisis acerca de la realidad social y econdmicay
la elaboracion de instrumentos y metodologias para la gestion y toma de decisiones de politicas
publicas”. A pesar de estas funciones tan amplias, la coordinacién de politicas no es realizada
por este Ministerio, el que retiene a su cargo lo referido a la programacion de la inversion.
Dentro del Ministerio, la Division de Planificacion, Estudios e Inversién tiene la tarea de asegurar
que la inversién publica sea pertinente y eficiente, de acuerdo con las politicas publicas, intervi-
niendo en la totalidad del proceso de formulacion, aprobacién y evaluacion de las iniciativas de
inversion. El Ministerio tiene conformadaos el Sistema Nacional de Inversiones, administrado con-
juntamente por los ministerios de Planificacion y Hacienda, y el Banco Integrado de Proyectos.

Chile comienza en 1993 el programa de modernizacion administrativa. El Comité Interministerial
de Modernizacion esté integrado por los Ministerios de Hacienda e Interior y por la Secreta-
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ria General de la Presidencia. El programa ha introducido nociones y précticas vinculadas a la
Nueva Gerencia Publica, implantdndose con el tiempo mecanismos de medicion de resultados
y desempefios, y de planeacion estratégica. Se ha implantado en el marco de este programa el
presupuesto basado en resultados y el sistema de control de la gestion.

Un ambito central para asegurar la consistencia de las politicas es la Direccion de Presupuesto
(DIPRES) del Ministerio de Hacienda, organismo técnico encargado de proponer la asignacion
de los recursos financieros del Estado, orientar y regular el proceso de formulacion presupues-
taria, y regular y supervisar la ejecucion del gasto publico. Esta Direccién cumple asimismo una
serie de tareas permanentes, entre las que destacan el asesoramiento al Ministro de Hacienda
en el andlisis de proyectos de concesién de infraestructura publica y negociaciones salariales del
sector publico; el andlisis de consistencia y coherencia de las iniciativas legales y normativas con
la disponibilidad de recursos y la supervisién de que dichas iniciativas aseguren la eficacia del
gasto. Tiene competencias ademas en las areas de institucionalidad publica y recursos humanos.

Esta Direccion es la responsable por el desarrollo de la Evaluacion Comprehensiva del Gasto,
cuyo objetivo es analizar y evaluar el conjunto de procedimientos, programas y politicas que
administra cada Ministerio, o que implica abrir juicio sobre la racionalidad de la estructura ins-
titucional y la distribucién de funciones entre los distintos servicios que componen cada Minis-
terio, asi como sobre la eficacia, eficiencia y economia en el uso de los recursos institucionales.

En estos procesos se parte de la definicion de las misiones institucionales, los objetivos estratégicos y
su desagregacion para los servicios o agencias de los productos, identificando y evaluando los bene-
ficiarios/usuarios/clientes; los indicadores y los gastos asociados a la provision de dichos productos.
La evaluacion comprende el andlisis de consistencia, los resultados y uso de recursos, las capacidades
institucionales, incluyendo los mecanismos de coordinacion y asignacion de responsabilidades.

Como se observa, en Chile estan presentes y son utilizados los instrumentos o recursos para la co-
herencia y la coordinacion de las politicas a que se hizo referencia en la seccién anterior. Tal como
fue anticipado, las politicas publicas responden a una vision de pais que, si bien no esta formal-
mente explicitada, forma parte de las referencias constantes de los principales actores institucio-
nales. De igual manera, aun cuando la planeacion no preservé los mecanismos y atributos de las
décadas del sesenta y comienzos de los setenta cuenta con mecanismos de analisis y con procesos
decisorios dirigidos a la validacion de la correspondencia estratégica de politicas, programas y
presupuestos a nivel central y sectorial. Por su parte, la planeacion sectorial y organizacional tiene
un correlato en los compromisos de gestién que definen los resultados a alcanzar, los que a su vez
son objeto de evaluacion a través de un sistema ya institucionalizado y que opera con regularidad.

Algunos aspectos de la economia politica de las politicas publicas y del marco institucional deben
ser considerados para dar razon de los logros alcanzados. Entre ellos estan: a) la Constitucién que
exige mayorias especiales para la aprobacion de algunas leyes, lo que introduce cierta rigidez al
marco normativo; b) la persistencia de una organizacion de gobierno altamente centralizada y
presidencialista; c) la estabilidad de las politicas publicas, en particular las politicas econémicas y de
manejo de los recursos publicos, a pesar de los cambios de régimen y gobiernos; d) la inhibicion
a que el Parlamento pueda aprobar iniciativas sobre erogaciones si no estan debidamente respal-
dadas por ingresos ciertos; €) el manejo anticiclico de las finanzas publicas; f) la fortaleza técnica y
la legitimidad politica del Ministerio de Hacienda y, en particular, de la DIPRES; g) la rigurosidad de
los procesos de evaluacion de proyectos y acciones; h) la elevada intervencién del Congreso y de
sus comisiones en el andlisis y seguimiento de los presupuestos de ministerios, servicios y agencias;
i) los organismos de control prestigiados y eficientes. La condicién de posibilidad de estos aspectos
es un conjunto de actores sociales que comparten objetivos en materia de insercion del pais en el
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mundo, crecimiento, competitividad creciente y mayores indicadores de equidad distributiva en
un sistema politico con competencia altamente regulada.

Brasil

Este es un caso de una gran complejidad. Su tamafio, el caracter federal, las desigualdades in-
ternas, la tradicion politica de estados con capacidad negociadora ante el Centro, la negociacion
permanente entre los actores sociales, la necesidad de acuerdos entre partidos para alcanzar
mayorias parlamentarias y asegurar la gobernabilidad, conforman un contexto muy especial.
Una estructura gubernamental nacional, caracterizada por un nimero relativamente elevado
de Ministerios, y una Constitucion reformada en 1988, que da amplia participacién al Congreso
en la discusién presupuestaria, multiplican las instancias de deliberacién, negociacion y acuerdo.

Brasil dispone de una programacion de mediano plazo para las variables agregadas con co-
rrespondencia con el plan plurianual y los presupuestos anuales. El plan plurianual tiene un
horizonte temporal de cuatro afios para el que establece las principales lineas de accion. Su
disefio se ha ido modificando, concentrandose en las prioridades nacionales. Si bien la intencién
enunciada es que sirva para consensuar acciones de gobierno, no funcionan adecuadamente
los mecanismos para ello, aun cuando un sistema politico caracterizado por la flexibilidad y por
la negociacion permanente hace que esos acuerdos se alcancen con frecuencia fuera de los
marcos formales especificamente establecidos con ese proposito.

La planificacion ha preservado los atributos institucionales de una tarea confiada a un Ministerio,
aun cuando la coordinacion de politicas, como se anticipd, se realiza a través de complejos meca-
nismos de negociacién entre Ministerios y actores politicos. La Casa Civil de la Presidencia desem-
pefia un papel de liderazgo y promotor en esos procesos, con cercania a la institucién presidencial
suficiente para explicitar los rumbos politicos a adoptar. El Ministerio cuenta con siete secretarias,
entre ellas la de Gestién, la de Planeamiento e inversiones estratégicas y la de Presupuesto Fede-
ral. Tedricamente, esta organizacion permitiria una adecuada correspondencia de politicas por la
articulacion de tres funciones béasicas. No obstante, otro gran actor de importancia es el Ministerio
de Hacienda, en particular por la relevancia histérica de las problematicas de la inflacion, las rela-
ciones fiscales con los estados, el déficit y el endeudamiento. En los Gltimos afios se han logrado
éxitos importantes en algunas de estas cuestiones, habiéndose encauzado las relaciones entre la
Unién y los estados a partir de la sancién de la Ley de Responsabilidad Fiscal. .

El Ministerio elabora las directrices presupuestarias, las que son aprobadas por ley. Con esa ley,
se comienza efectivamente la formulacion en el marco de los techos definidos, con negociacio-
nes entre cada Ministerio y Planeamiento, en un proceso politico en el que también intervienen
la Presidencia y los legisladores. En materia de gestion publica, durante la presidencia de Fer-
nando Henrique Cardoso se puso en marcha, bajo la conduccion de Bresser-Pereira, una refor-
ma “gerencial”, procurando dar mas responsabilidad a los gerentes publicos, implantandose el
control por contrato de resultados, ademéas de mecanismos competitivos para la adjudicacion
de recursos y la participacion social.

En los dltimos afios, algunas cuestiones merecen mencion especial en el contexto de este trabajo.
En primer lugar, el gobierno del Presidente Lula instalé un estilo gubernamental sustentado en un
“pacto informal”, que busco reproducir las bases de la politica macroeconémica y, al mismo tiem-
po, promover la inclusién social, la distribucién de la renta y la adhesién de los sectores populares
(Nogueira, 2009). En lo institucional se cre6 un ambito para la reflexion y la planificacion de largo
plazo, el Ministerio de Asuntos Estratégicos, a cargo de un intelectual de enorme prestigio, cuyo
papel es formular un nuevo modelo de desarrollo, superador del tradicional, acompafado por
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una reconstruccion institucional. Su primer cargo fue como Ministro Jefe de la Secretaria de Pla-
neamiento a Largo Plazo, asumiendo en julio de 2008 con la nueva denominacion. Si bien carece
de funciones operativas, constituye una explicitacion de algo que estuvo presente y latente en
la tradicién politica y gubernamental de Brasil: una vision de pais ambiciosa y que, en sus trazos
mas esenciales y estratégicos, cuenta con consenso nacional. Sus funciones se concentran en el
asesoramiento al Presidente, con ejes en las oportunidades econémicas y educativas, Amazonia
y defensa. Por otro lado, la Casa Civil de la Presidencia, de gran centralidad en la estructura de
gobierno, participa en la formulacién de politicas y programas estratégicos, coordina e integra las
politicas de gobierno, realiza el seguimiento y la evaluacion de la accién gubernamental conforme
a la estrategia definida, y tiene la conduccion de algunos programas federales, en algunos casos
con recursos significativos, como es el Programa de Aceleracion del Crecimiento.

Brasil presenta algunas caracteristicas singulares que ponen en segundo plano los arreglos for-
males. Una cultura de negociacion, una concepcion de la insercién en el mundo que ha persis-
tido a través de regimenes y gobiernos, un pluralismo politico con reflejos regionales importan-
tes, actores sociales fuertemente estructurados y con influencia en la elaboracién de alternativas
de politica, con proyectos propios pero a la vez sometidos a la deliberacion de la poblacion,
una clara articulacion entre la sociedad civil, los &mbitos académicos y los partidos politicos, son
factores que contribuyen a explicar la vision estratégica relativamente compartida y, por consi-
guiente, ciertas politicas de estado. Por cierto, la dimension del pals, la diversidad de problema-
ticas y las complejidades regionales y locales hacen que los esfuerzos por una mayor coherencia
y una mejor coordinacién no siempre sean exitosos, en particular aquellos que dependen de las
estructuras formales vigentes. No obstante, dimensiones implicitas referidas al desarrollo nacio-
nal y la convivencia politica explican las continuidades y las coherencias de fondo.

Brasil cuenta, en sintesis, con mecanismos formales e informales para la formulacion de la vision
y la estrategia nacional, con ambitos para el planeamiento nacional y con esfuerzos de articu-
lacion de los modelos de organizacion central con la diversidad nacional y regional. Es decir,
combina un fuerte poder federal con modos de descentralizacion de creciente importancia, a la
vez que ha introducido innovaciones que hacen uso de nociones de la nueva gestion publica en
el marco de politicas que preservan continuidad y sentido estratégico.

Colombia

La planeaciéon en Colombia tuvo una aparicién temprana. En 1958 se cre6 el Consejo Nacional
de Politica Econdmica y Planeacion, asi como el Departamento Administrativo de Planeacion y
Servicios Técnicos, entidades que tuvieron funciones de estudio y recomendacion de la politica
econdémica, transformandose en 1968 en el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES) y en el Departamento Nacional de Planeacion (DNP). Desde esa época el planea-
miento tuvo estatus constitucional, con modificaciones subsiguientes que preservan este carac-
ter imperativo de la Ley Organica de Planeacion. El DNP adquirié capacidad decisoria, y a partir
de la década del cincuenta se comenzaron a elaborar planes y programas generales para el pais
con la colaboracién de misiones técnicas internacionales. En la década del setenta, se inici6 la
elaboracion de planes de desarrollo méas estructurados. En 1979 se entronizo el Plan General
de Desarrollo que debia englobar a la totalidad de la obra de gobierno (Trujillo Alfaro, 2007).

El Departamento Nacional de Planeacién depende directamente de la Presidencia. Es una entidad
técnica con funciones de disefio, orientacion y evaluacion de politicas publicas, manejo y asig-
nacion de la inversion publica y concrecién de las estrategias y politicas en planes, programas y
proyectos del Gobierno. Desempefia las funciones de Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional
de Politica Econdmica y Social (CONPES) y del CONPES Social. El CONPES, creado en 1958, es la
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maxima autoridad nacional de planeacién, y coordina y orienta a los organismos encargados de
la direccién econdmica y social en el Gobierno a través del estudio y aprobacion de documentos
sobre el desarrollo de politicas generales. Actlia bajo la direccion del Presidente de la Republica®* y
tiene entre sus funciones la de presentar la programacién macroeconémica anual, preparar el Plan
Nacional de Desarrollo ®, en los términos sefialados en la Ley organica del Plan, y presentar para
su aprobacion las politicas, estrategias, planes, programas y proyectos del gobierno nacional y los
estudios sobre la ejecucion. El Departamento Nacional de Planeacién tiene a su cargo la prepara-
cion del presupuesto de inversion, mientras que el Ministerio de Hacienda prepara el presupuesto
de Gastos. El Plan Nacional de Desarrollo incorpora el Plan de Inversiones.

Pais unitario y caracterizado por la paradoja de un gran centralismo en el gobierno y fuertes
diferenciaciones regionales, en las Ultimas décadas ha avanzado en materia de descentraliza-
cién, con procesos que han puesto en evidencia una bisqueda progresiva de esquemas que
aseguren la coherencia al mismo tiempo que se avanza en una administracion mas cercana a lo
local. Por la reforma constitucional de 1991 se introdujo un sistema de evaluacién de las politicas
y proyectos de gobierno. En 1994 se cre6 el Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de
la Gestion Publica (SINERGIA) al interior del DNP: El estatuto organico del presupuesto de 1995
dispone que el Presupuesto General deberé guardar concordancia con los contenidos del Plan
de Desarrollo, del Plan de Inversiones, del Plan Financiero y del Plan Operativo Anual de Inver-
siones. En 2002 se avanzo en la integracion de esta informacion de resultados con los procesos
presupuestarios y se cred un comité intersectorial de evaluacion de resultados como a&mbito de
coordinacion técnica y de vinculacion entre la presupuestacion y la evaluacion. Por una ley del
afio 2003 se planted formalmente la intencidn de vincular los recursos a metas y resultados.

El aprendizaje acumulado indica que, a pesar de la acumulacion de aprendizaje y la evidente
maduracion de las capacidades técnicas, existe ain un uso limitado de la informacién, en par-
ticular la resultante de las evaluaciones y, especialmente, en las instancias parlamentarias de
tratamiento de planes y presupuestos. Ademas, esa debilidad pone de manifiesto la existencia
de rigideces institucionales no superadas y que produce que el ciclo de politicas no alcance la
integracion y articulacion contemplada en los cuerpos legales existentes.

No obstante lo sefialado en el parrafo anterior, el caso de Colombia ilustra la continuidad ins-
titucional del planeamiento y los constantes esfuerzos por perfeccionarlo y entrelazarlo con la
asignacion de recursos. Dado el carécter largamente convulsionado de la sociedad colombiana,
esta sorprendente persistencia esta asociada a las orientaciones predominantes en sus grupos
politico-técnicos y académicos y a las capacidades de un aparato de formulacion de politicas que
se conservaron a pesar de los conflictos sociales y de las coyunturas econémicas enfrentadas.

México
La experiencia de México es particularmente interesante. Luego de décadas de hegemonia del
Partido Revolucionario Institucional (PRI), se ha iniciado un periodo, que ain puede calificarse

de transicidn, hacia un régimen politico pluralista y competitivo, y en el que las reformas de la
institucionalidad han avanzado, no sin tropiezos pero sin detenerse. Un estado fuertemente

2 Lo componen los ministros de Relaciones Exteriores, Hacienda, Agricultura, Desarrollo, Trabajo, Transporte, Comercio Exterior,
Medio Ambiente y Cultura, el Director del DNP, los gerentes del Banco de la RepuUblica y de la Federaciéon Nacional de Cafeteros,
asi como el Director de Asuntos para las Comunidades Negras del Ministerio del Interior y el Director para la Equidad de la Mujer.
El CONPES Social lo integran los ministros de Hacienda, Salud, Educacién, Trabajo, Agricultura, Transporte, Desarrollo, el Secretario
General de la Presidencia y el Director del DNP.

2 Existen leyes organicas del Plan Nacional de Desarrollo y del Presupuesto que establecen los requisitos para la preparacion, apro-
bacién, ejecucién, seguimiento y evaluacion.
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centralista, a pesar del caracter federal de su Constitucién, con un peso de la Federacién ex-
tremadamente importante en la fiscalidad publica, y con mecanismos que homogeneizan las
politicas centrales con las débiles capacidades autonémicas de los estados, ha contado con
mecanismos consolidados de planificacién a nivel central y de orientacion presupuestal, con una
tradicién de formulacion de planes de larga data y una Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
tradicionalmente poderosa.

México cuenta con una legislacién que obliga a elaborar planes de desarrollo en los distintos ni-
veles de gobierno con mecanismos de convalidacion social, por supuesto de incidencia a veces
muy relativa. En 1995 se inicié un proceso de reforma administrativa, con cambios legales y nor-
mativos, y en el sistema integral de planeacién, programacion y presupuestacion. En los Ultimos
afos se han realizado esfuerzos en materia de administracion financiera, planeacion estratégica
e implantacion en todas las dependencias y entidades de una nueva estructura programatica y
un sistema de evaluacion del desempefio a través de indicadores, procurando superar la frag-
mentacion del ciclo presupuestario desde la planeacién hasta la evaluacion.

México ha avanzado también en materia de transparencia y control ciudadano, asi como en
dar mayor voz a los estados en la asignacion de los recursos transferidos por la Federacion.
La ultima reforma constitucional establece el presupuesto basado en resultados, el que esta
comenzando a establecerse conforme a las capacidades disponibles para la definicién de metas
y en materia de informacién e indicadores para la medicién de desempefios e impactos. De
igual manera, se ha establecido el requisito de constituir unidades con autonomia técnica para
la evaluacién de politicas y programas.

Los instrumentos para la coherencia y la coordinacion sefialados en la seccién anterior estan,
por lo tanto, presentes en México. La elaboracion de visiones de largo plazo, la practica de la
planeacién, los esfuerzos actuales de institucionalizacion de la gestiéon basada en resultados y
de la evaluacidn, indican un camino que pareceria se esté transitando lenta pero efectivamente.
En los esfuerzos en curso, los avances se explican por la intencién de los gobiernos de México
de convertir al pais en un interlocutor de peso en la esfera regional e internacional. Muchas de
las iniciativas adoptadas tienen por orientacion emular otras experiencias, especialmente las
de los paises de la OECD, contando ademas con un muy activo involucramiento de entidades
multilaterales de crédito para apoyarlas y para motorizar reformas de la gestion que permitan
brindar més eficacia a los programas estatales (en particular los sociales, como “Oportunida-
des”) y fortalezcan el proceso de consolidacion democrética.

V. CONCLUSIONES

Las conclusiones ya fueron parcial y asistematicamente anticipadas en las distintas secciones
que integran este trabajo. Su rapido repaso aqui tiene por proposito sintetizar las principales
argumentaciones presentadas y las sugerencias que de ellas se derivan.

1. Puede parecer una aparente paradoja o eventual contradiccion la afirmacion de crecientes
incertidumbres y turbulencias de los contextos internacional y nacional y, simultdneamente,
la necesidad de prestar atencion maés sistematica al futuro y, por consiguiente, a una planea-
cion de nuevo estilo. Por cierto, la aproximacion ingenua serfa que aguellas condiciones in-
hiben o hacen ociosa la orientacidn hacia la anticipacion y el disefio de planes. No obstante,
la accién de gobierno no puede consistir en respuestas aleatorias a desafios coyunturales,
sino que debe estar guiada por visiones, estrategias y acuerdos sostenibles en el tiempo.
Desde ya, ello implica condiciones institucionales y orientaciones de actores sociales que
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exceden los arreglos técnicos y organizacionales que puedan adoptarse. Lo que el trabajo
asume es que una reflexion sobre exigencias y modos de resolverlas puede alimentar la
capacidad de la sociedad para deliberar sobre su futuro y para darse instituciones mas
acordes con las aspiraciones colectivas.

2. Esa planeacion de nuevo estilo debe ser resultante de las condiciones y desafios enfrenta-
dos. Debe procurar construir capacidades, impulsar la racionalidad sustantiva y atender a
los nuevos fracasos del mercado. Tiene, ademas, que incorporar la economia politica de las
decisiones y orientarse hacia cambios institucionales que hagan sostenibles los objetivos de
politica (Grindle, 1991).

3. Eltrabajo presenta una reivindicacion del planeamiento como actividad sistematica de eva-
luacion de objetivos y medios para alcanzarlos, de sefialamiento de prioridades y como
proceso ‘“racionalizador” de la accién estatal. Esta reivindicacion no implica reproducir ex-
periencias del pasado que han demostrado sobradamente sus carencias y limitaciones; pero
sf la necesidad de alcanzar una mayor consistencia entre fines, objetivos, actividades, capa-
cidades y recursos, de manera de alcanzar una mayor efectividad y eficiencia, con impactos
significativos en aquellas cuestiones de mayor relevancia social.

4. Esa consistencia se manifiesta en dos dimensiones. La primera es la coherencia de las poli-
ticas publicas en sus aspectos sustantivos, o que implica orientaciones compartidas, contri-
buciones a fines explicitados, complementariedades de impactos e integracion a estrategias
convalidadas socialmente. Este es un problema de calidad institucional, politica apoyada
en la cohesion social y capacidades técnico-politicas que permitan utilizar el mejor conoci-
miento disponible y convocar apoyos colectivos. Son estas capacidades técnico-politicas las
que deben respaldar los esfuerzos de planeamiento y brindar el marco y los lineamientos
para la accion de las agencias gubernamentales.

5. La segunda dimensién es la coordinacién. Si bien esta cuestion también es de naturaleza
politica, es mas manipulable a través de disefios e incentivos. La reduccion de las excesi-
vas diferenciaciones de competencias entre las organizaciones publicas, las definiciones de
programas, proyectos y lineas de accion pensadas en mayor medida desde el ciudadano
receptor que desde el aparato de produccion estatal, la construccién de visiones y “doc-
trinas” operacionales compartidas y la existencia de ambitos y modalidades de trabajo con
interaccion de los operadores y participacion de los receptores son algunos de los recursos
alos que puede apelarse para superar la fragmentacion de la accion estatal y el predominio
de perspectivas corporativas u organizacionales en la implementacion.

6. Laexperiencia comparada muestra que el camino hacia la mejor coherencia y mas eficiente
coordinacion depende de condiciones institucionales y politicas propias de cada pais. De-
pendencias de sendero, culturas politicas, persistencia de los proyectos sociales, calidad de
las conducciones estatales, etc., determinan el grado de viabilidad de las innovaciones en
materia de politicas y de modelos de organizacion y gestion estatal. A pesar de esta afir-
macion, también puede observarse una trayectoria compartida: intentos sistematicos por
aumentar las capacidades de anticipacion y prevision, dar mayor relevancia a la orientacion
por resultados e impactos, introducir la evidencia como requisito para la fundamentacion
de politicas y decisiones, articular de mejor manera la planeacion nacional con los procesos
presupuestarios, institucionalizacion de la evaluacion como medio para perfeccionar las
politicas, mejorar la gestion y transparentar la actividad estatal.

7. Los casos analizados permiten inferir que los arreglos formales pueden ser contribuyen-
tes, pero nunca condicién necesaria. Identidad de visiones, reglas compartidas, redes de
actores, cultura de la negociacion, memorias institucionales y orientaciones innovadoras
parecen jugar un papel critico tanto para la coherencia como para la coordinacién. Estas son
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cuestiones institucionales mas que de disefio organizacional, construcciones sociales mas
gue planes que exteriorizan intenciones de algunos actores sociales.

8. Esa experiencia permite afirmar que se requiere perfeccionar el uso de instrumentos de
traduccion de intencionalidades politicas en impactos. Entre esos instrumentos estan nuevas
modalidades de planeacion, programacion y presupuestacion, la institucionalizacion plena
de los mecanismos de evaluacion de politicas y programas, la reformulacién de estructuras
de manera de alcanzar un mejor acople entre objetivos de politica y modos operativos, el
desarrollo de sistemas que brinden informacion relevante y confiable para la conceptua-
lizacion de los problemas y para medir las consecuencias de las acciones y el desarrollo
de sistemas de incentivos organizacionales que estimulen los cambios de orientaciones y
conductas.

9. Argentina, junto a otros paises que sufren debilidades de institucionalidad y que deben
afrontar exigentes desafios en materia de crecimiento, insercion internacional, superacién
de la pobreza y construccion de una sociedad mas justa en todas las dimensiones, también
presenta intentos de sumarse a esa trayectoria. La incorporacion sistematica del futuro en
la toma de decisiones, el fortalecimiento de ambitos que tengan una mirada hacia adelante
e integradora de las problematicas nacionales, la construccién de involucramiento social en
las cuestiones mas relevantes a atacar y la construccion de capacidades técnicas son condi-
ciones para el transito exitoso a lo largo de esa trayectoria.
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Coordinacién de Politicas Sociales: Abordaje Conceptual y Revision
de Experiencias Latinoamericanas

Dr. Fabian Repetto

INTRODUCCION

La politica social latinoamericana ha experimentado cambios significativos en el Gltimo cuarto
de siglo. No s6lo se ha puesto en entredicho su alcance y contenido, algo evidente sobre todo
en los momentos de reformas estructurales por los que atraveso la region en la década de los
noventa, sino también han mutado (con especificidades segln los paises) sus modos de orga-
nizacion, la divisién de responsabilidades y las practicas de intervencién. Un aspecto critico al
respecto se vincula con que dichos cambios no siempre acompafiaron favorable y positivamen-
te las mutaciones que experimenté también la estructura social de la region.

Observado el asunto desde la perspectiva de la situacién social y como enfrentarla, el nuevo es-
cenario de la region coloco en evidencia una vez mas la multidimensionalidad de los problemas
sociales, cuyas causalidades interrelacionadas no parecen posibles de ser enfrentadas exclusi-
vamente con intervenciones de caracter sectorial. A su vez, este reconocimiento ha comenzado
a asociarse con la idea de que afrontar estas problematicas requiere ir méas alla de acciones
centradas en el individuo para dar lugar a una concepcion que pone el énfasis en dos tipos de
abordajes potencialmente complementarios: la familia y el territorio.

Ubicando a las politicas sociales en el entramado mas amplio de la institucionalidad social, cabe
sefialar que del conjunto de cuestiones institucionales relevantes, en el sentido que afecta el
peso relativo de los actores involucrados y transforma las reglas de juego formales e informales
gue enmarcan a la politica social y sus expresiones en servicios, politicas y programas concretos,
aqui se habra de colocar el acento en dos de ellas: la descentralizacion y la intersectorialidad. La
emergencia de ambos conceptos en la historia reciente de la institucionalidad y la politica social
no acontecié al mismo tiempo.

Podria afirmarse que la descentralizacion cobré fuerza en América Latina, region tradicional-
mente centralista, a partir de tres impulsos basados en motivos diversos, en tres décadas di-
ferentes (secuencia que encuentra obvios matices en cada caso nacional): en los setenta, bajo
gobiernos militares, como un modo para intentar diluir los focos neurdlgicos de conflictividad
social, o al menos alejarlos de los centros de poder econdmico y politico; en los ochenta, en los
inicios de la transicion democratica, bajo la expectativa de que permitiria sentar las bases de una
democracia desde lo local y la participacion social; finalmente, en los noventa, guiada en lo fun-
damental por las urgencias fiscales de gobiernos nacionales preocupados casi exclusivamente
por el ajuste estructural y la apertura de los mercados.

Por otro lado, si bien el problema de la ausencia de sinergias y complementariedades entre los
diversos sectores responsables de las politicas publicas (y en particular de las politicas sociales)
tenia importantes antecedentes, la preocupacion por la intersectorialidad emerge mas reciente-
mente, cerca de mediados de la década de los noventa. Y surge primordialmente como una pre-
ocupacién de “racionalidad administrativa-fiscal”, resultante de la erratica y cadtica expansion de
programas focalizados en la pobreza, fendmeno que habia sido, en los afios previos, la sefial de
identidad de una politica social neoliberal que estaba quedando limitada, casi como sinénimo,
al combate a la pobreza. S6lo mas recientemente, pero ain de modo incipiente, comienza a
cobrar fuerza el argumento de que la intersectorialidad es necesaria no sélo por razones de
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eficiencia, sino también porque las caracteristicas de los problemas sociales se manifiestan cada
vez mas complejos e interrelacionados.

Ya sea en términos de los retos derivados de la descentralizacion y las consiguientes relaciones
intergubernamentales, o de la tension sectorialidad-intersectorialidad, lo cierto es que en mate-
ria de politica social una cuestion critica cuando se habla de coordinacion refiere al alcance de
la misma, es decir, qué tanto de lo que suele denominarse “politica social” es efectivamente ma-
teria de esfuerzos de coordinacion. Esto implica, a su vez, una cuestion de caracter mas general
de las politicas publicas de un pais, en tanto implica preguntarse por el grado de coherencia
que tiene esa politica social (0 “porcién” de la misma) coordinable respecto a: i) el conjunto de
intervenciones estatales; ii) lo que podria vislumbrarse como algo similar a “un proyecto de pais”.

De acuerdo a lo antedicho, asistimos a la combinacién de diversos reconocimientos: a) los pro-
blemas que afectan a la poblacién no responden a una Unica causa o carencia/necesidad, sino
que se trata de problemas multidimensionales; b) se requieren abordajes que superen la aten-
cion individual, para pasar a intervenciones que centren su atencién no sélo en la familia como
un todo (incluyendo las implicancias asociadas a las propias mutaciones del concepto “familia”),
sino en el ambito territorial en el cual viven los grupos sociales con problemas de bienestar y de-
sarrollo social; c) la descentralizacién experimentada en gran parte de la region, y en particular
en sus sectores y servicios sociales, conduce a repensar las relaciones intergubernamentales; d)
los marcados limites que tienen las acciones de un Estado que interviene en lo social a través de
su organizacion sectorial requieren cambios de modo tal de generar sinergias entre sus ministe-
rios, politicas y programas sociales; y €) cuando se habla de coordinacion de politica social debe
observarse atentamente el alcance de lo que se coordina, tanto dentro del propio campo de la
politica social como en lo mas general de las intervenciones de politica publica.

Esta multiplicidad de reconocimientos se asocia a los denominados “efectos transversales de la
institucionalidad social sobre la gestion social” (Repetto, 2009). Se afirma alli: “Respecto a los
‘efectos transversales’, es indudable que seran diferentes los retos de gestion social si se trata
de una decision propiamente sectorial (por ejemplo, la definicion del perfil epidemiolégico de
una poblacién o el cambio de la curricula escolar) que de cuestiones que afectan a varios sec-
tores del Estado (por ejemplo, la gestiéon de un programa de transferencias condicionadas, que
requiere no sélo de la transferencia monetaria y el control de quien la recibe desde el lado de la
demanda, sino también de prestaciones de salud, educacién y otros aspectos, mas asociadas a
la oferta de servicios, cuya responsabilidad no recae en la misma organizacién responsable del
mencionado programa). En estos Ultimos casos importan tanto las normas escritas que dan las
pautas para la coordinacion, como las practicas no escritas que facilitan u obstaculizan una ges-
tién intersectorial. Otro ejemplo donde la institucionalidad social genera efectos transversales
sobre la gestion social es aguel donde el contenido concreto a gestionar (un servicio, una politi-
ca, un programa) implica la intervencion de diversas jurisdicciones estatales, por ejemplo el nivel
central, el subnacional (provincias, departamentos 0 como se denomine en cada caso) y/o el
municipal, o cual remite tanto a interpretar el alcance de las normas formales vigentes para re-
gular estas relaciones, como al tipo de précticas de cultura politica que afectan dichos vinculos”.

Aquellos reconocimientos y estos efectos transversales llevan a plantear que uno de los mayores
retos que enfrenta la institucionalidad social latinoamericana es avanzar hacia decisiones, dise-
flos e implementaciones de sistemas de politica social mas integrales, capaces de hacer frente
tanto al critico escenario social como a los desafios que afectan a las intervenciones destinadas
a enfrentarlo. Lo que si resulta evidente es que esos sistemas integrales de politica social (y su
vinculo con el conjunto de politicas publicas del pais) habran de ser muy diferentes pais por
pais, no solo en razones de grados diversos de desarrollo socio-econdmico, sino también por
diversidades en los escenarios politico-institucionales.
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Es en este punto del planteo, relacionado con las necesidades de avanzar hacia sistemas inte-
grales de politicas sociales, que cobra sentido resaltar la importancia de la coordinacion (sea
ésta acotada o amplia dentro del conjunto de esas politicas sociales). Esta emerge como un
medio fundamental —seguramente no el Gnico— para conformar abordajes, practicas de gestion
y movilizacién de recursos capaces de dar cuerpo a intervenciones mas integrales en la politica
social latinoamericana. Este trabajo se propone presentar conceptos y experiencias practicas
gue sustenten esta linea argumental.

El documento se desarrolla en cuatro secciones, ademas de esta introduccién. En la primera
se presentan aspectos generales de la situacion social de la regidn a efectos de sustentar la
complejidad y heterogeneidad de la “cuestion social”, a la vez que se pasa revista a qué ha
acontecido (también en términos panoramicos) con las politicas sociales en el Gltimo cuarto de
siglo. En la segunda el énfasis se coloca en presentar elementos analiticos para revisar las distin-
tas concepciones de politicas sociales, los cambios en la institucionalidad estatal que afectan a
dicho campo de gestion publica, los elementos criticos de un sistema integral y, con particular
énfasis, cuestiones criticas de la coordinacion. En la tercera se ofrecen algunas experiencias
latinoamericanas de coordinacién de politicas sociales, como ejemplos posibles que ayuden
a entender alcances y disefios institucionales diferentes. Finalmente, en las conclusiones se es-
bozan aprendizajes en dos planos, destinados ambos a sugerir lineas de investigacion futuras:
por un lado, aquellos relacionados con el enfoque conceptual propuesto; por el otro, aquellos
derivados de las experiencias nacionales presentadas.

1) BREVE MIRADA SOBRE EL ESCENARIO SOCIAL LATINOAMERICANO Y LAS POLITICAS
SOCIALES DESTINADAS A ENFRENTARLO

Una rapida mirada a aspectos fundamentales de la “cuestion social latinoamericana”, sélo a
efectos de enmarcar la complejidad y diversidad de la problematica a la cual se debe enfrentar
la politica social en cada uno de los paises de la region, muestra que los mismos no se limitan a
una Unica dimensién (pongamos por caso “el ingreso”) sino que presenten multiples aristas, que
responden a causas diversas y que generan variadas consecuencias.

En términos de pobreza, los datos indican que en 2007 un 34,1% de la poblacién se encontraba
en dicha situacion, mientras que la extrema pobreza o indigencia abarcaba a un 12,6% de la po-
blacion. Asi, el total de pobres alcanzaba los 184 millones de personas, de los cuales 68 millones
eran indigentes. Sin embargo, gracias a que en el quinquenio pasado (2003-2007) se registré el
mayor crecimiento del PIB por habitante desde los afios setenta en América Latina, superando
el 3% anual, los niveles de pobreza mostraron una tendencia descendente desde el afio 2002 al
menos hasta el 2007 (CEPAL, 2008).

En cuanto al desempleo, el mismo ha seguido siendo elevado en consonancia con la tendencia
creciente desde el momento de las reformas estructurales. Hacia 2006 superaba por 2,4 puntos
porcentuales el nivel de 1990. A pesar de las mejoras producidas desde el afio 2002 en la gran
mayoria de las areas urbanas de los paises de la region, persisten ain fuertes inequidades, que
se expresan en mayores tasas de desempleo entre los pobres, las mujeres y los jovenes. Al
mismo tiempo, la precariedad en los mercados de trabajo esta altamente correlacionada con el
empleo en sectores de baja productividad, que es por lo general de mala calidad y se caracteri-
za por la inestabilidad laboral, las bajas remuneraciones y la falta de acceso a la seguridad social,
lo que se denomina informalidad laboral. En las areas urbanas de América Latina, en 2006, el
porcentaje de trabajadores informales era de un 44,9% (CEPAL, 2008).
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Si la pobreza mostré una evolucion favorable hasta tiempos recientes, y el desempleo y pre-
cariedad laboral resultan asuntos de importancia critica, sin duda un problema mas serio y de
complejidad superior lo constituye el de la desigualdad. Segun el dltimo Panorama Social de la
CEPAL (2008), América Latina sigue siendo la region mas desigual del mundo, en la cual persiste
una notable disparidad distributiva. El ingreso medio por persona de los hogares ubicados en
el décimo decil supera cerca de 17 veces al del 40% de los hogares mas pobres. Més alla de
ahondar en cifras que complementen este dato, lo importante es remarcar que la desigualdad
constituye, en sintesis, el problema mas crucial de la estructura social latinoamericana.

Asimismo, en los Ultimos afios, una serie de problemas sociales han ido cobrando renovando
protagonismo en toda América Latina, etapa en la cual las tendencias de desigualdad no cam-
biaron en términos significativos. Se trata de cuestiones que, de una u otra manera y ain siendo
de larga data en ciertos casos, parecen estar resignificandose segln los avances o retrocesos en
el desarrollo socio-econédmico y politico, dando forma a un nuevo escenario social en la region
en general y en cada pais en particular.

Al respecto, Hardy (2004) resalté oportunamente algunos muy significativos:

1) En primer lugar, la coexistencia de una pobreza tradicional con una nueva pobreza asociada al
trabajo y las inequidades distributivas, en la cual esta Gltima esta asociada a poblacién con ma-
yores niveles de escolaridad e histéricas mejores condiciones de vida, pero que, en los Gltimos
afios, han visto condicionado su bienestar por la dindmica excluyente del mercado de trabajo,
los bajos ingresos, la regresividad distributiva y la desproteccion en las condiciones laborales.

2) En segundo término, la mayor participacion de las mujeres en el mercado de trabajo no ha
estado acompafiada de una ruptura significativa en los patrones socio-culturales de discrimina-
cion de género, lo cual se refleja de modo significativo en la menor remuneracion recibida por
las mujeres a igual trabajo que los hombres, lo que afecta fuertemente la creciente tendencia de
que sean las mujeres las jefas de hogar o el primer sostén econémico de los mismos.

3) Como tercer fendmeno a destacar, cabe sefialar el envejecimiento de las sociedades, el cual se
asocia en la region a las carencias en la cobertura de salud cuando se trata de enfermedades ca-
tastréficas de los adultos mayores y a la baja cobertura de la seguridad social, fendmenos ambos
que estan resignificando de modo acelerado (en algunos paises mas que en otros, por supuesto)
el rol de la familia y la comunidad en los patrones basicos de bienestar individual y colectivo.

4) En cuarto lugar, el impacto que genera la masificacion de las comunicaciones sobre los mo-
delos aspiracionales de la poblacion (en particular la juventud) resignifica el sentido de “nece-
sidades” y aumenta la brecha entre lo que se aspira como patrén cultural para ser parte de la
sociedad y la posibilidad real de acceder a ciertos bienes y servicios, a la par que fenémenos
como la brecha digital segmentan ain mas las sociedades de la region.

5) Un quinto fendbmeno se asocia a los problemas sociales emergentes de la urbanizacién caoti-
cay por lo general no planificada, que afecta las relaciones interpersonales, expande la deman-
da de servicios publicos y promueve sensaciones colectivas de inseguridad, fendmenos todos
asociados de una u otra manera a la explosién de los niveles de violencia publica y privada.

6) Finalmente, debe destacarse como otra problematica que afecta el futuro de la politica so-
cial el tema de las migraciones, ya no sélo internas en un pais sino hacia nuevos mercados en
los paises desarrollados, fenémeno que si bien tiene el efecto momentaneo de aumentar los
recursos internos de los paises expulsores via las remesas, a largo plazo produce importantes
pérdidas en términos de capital humano para el pais que perdié esa poblacion.
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En este contexto de tematicas criticas que se van sumando al modo mas tradicional de revisar
e interpretar los problemas sociales regionales, el tema de la exclusion resulta mas elusivo que
el de desigualdad, pero igualmente algunas aproximaciones ayudan a entender de qué se esta
hablando cuando se hace referencia a dicho fendmeno en estos tiempos latinoamericanos.
Minujin (1998) remarcd oportunamente dos dimensiones de la exclusién: por un lado, la de
caracter socio-econémica, asociada al problema del asalariamiento; por el otro, la de caracter
socio-cultural, vinculada a la desincorporacién de las redes institucionales y de los planes de
accion de las personas como sujetos activos y duefios de sus propias vidas. Por su lado, Sojo
remarca la necesidad de no confundir “la naturaleza unidimensional y cuantitativa de la pon-
deracion de condiciones de pobreza (que se refiere a privaciones derivadas de la insuficiencia
de ingresos o de acceso a la satisfaccién de necesidades basicas) con la cuestion heterogénea,
multidimensional y cualitativa a la que alude la nocién de exclusién social (2008:143).

Otras voces han resaltado los avances conceptuales sobre la exclusion, en particular por su po-
tencial para ser operacionalizado, destacando las siguientes cuatro caracteristicas:

“La primera es el hecho de que algunos grupos son excluidos, a través de
formas no econémicas, del acceso a los bienes basicos y a los servicios que de-
terminan el capital humano (...). La segunda caracteristica es el acceso desigual
a los mercados de trabajo y a los mecanismos de proteccién social de las insti-
tuciones tanto formales como informales. Aln para las personas con similares
niveles de capital humano y calificacion parece haber un importante elemento
de discriminacion que debemos considerar como parte de lo que uno definiria
como exclusion social, més alld de consideraciones puramente econdmicas. La
tercera caracteristica se refiere a la exclusiéon de los mecanismos participativos,
mecanismos que por medio de la participacién de diversos grupos sociales
afectan el disefio, la implementacién y la evaluacién de programas y proyectos
del sector publico. Finalmente, la cuarta, y la mas general de las caracteristicas,
es la exclusion en el sentido del desigual acceso en la practica al ejercicio com-
pleto y proteccion de los derechos politicos y las libertades civiles, incluyendo
la negacion de derechos humanos basicos” (Perry, 2000:10).

Como perspectiva complementaria es importante reconocer las transformaciones en la estruc-
tura familiar en la region, en tanto lo que acontezca en dicho &mbito afecta el bienestar de sus
miembros mas alla de lo que suceda en el mercado laboral o con las politicas publicas (en par-
ticular sociales). Al respecto, Martinez Franzoni da cuenta de la tendencia latinoamericana hacia
familias més diversas y proveedoras pero no mas cuidadoras, e indica: “Producto de diferencias
importantes entre paises en su organizacion, las familias despliegan diversas estrategias para
generar ingresos y simultaneamente lidiar con el trabajo no remunerado” (2008: 69) *.

Esta somera e incompleta aproximacién al escenario social de América Latina muestra la perma-
nencia de problemas histéricos y asociados a causas estructurales, a la vez que la emergencia
de nuevos desafios propios de los cambios econdémicos, sociales y demogréaficos de tiempos
recientes. Ahora bien, ;qué ha acontecido con la politica social en tanto decisiones y acciones
destinadas precisamente a afrontar la “cuestion social”, en el dltimo cuarto de siglo?

Las reformas de los afios ochenta y noventa ayudaron a conformar un escenario de politica
publica en el cual, en situaciones de crecimiento econémico relativamente alto, se registraron

1 Esta cuestion es sin duda mas general y no afecta sélo a América Latina. Esping-Andersen (2000) revisa su clasica tipologia de regi-
menes de bienestar y reintroduce con fuerza la importancia de los cambios en el vinculo entre familia y bienestar.
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tendencias a la diferenciacién de las condiciones de vida que derivaron en fuertes aumentos de
las ya indicadas desigualdades. Al mismo tiempo, en situaciones de recesion o de crecimiento
econémico restringido a pocos sectores (circunstancias que la vulnerabilidad externa convierte
en latentes), esto se traduce en un fuerte empeoramiento de las condiciones de vida de los sec-
tores mas precariamente ligados a los mecanismos de mercado y a la proteccion social.

El modelo de politica social que se ha ido conformando en los Ultimos afios en América Latina
no logro afectar esta situacién de manera lo suficientemente sustantiva, ain con marcadas dife-
rencias entre paises que han seguido algunos caminos mas o menos alternativos. No sorprende
entonces que una gran parte de los imperativos de las reformas de las mencionadas décadas se
encuentren, pues, en discusion.

Cabe destacar tres elementos clave de las reformas de politica social de las Gltimas décadas: la
desestatizacion, la descentralizacion y la focalizacion. La desestatizacion implicé la transferencia
parcial o total de responsabilidades del Estado a actores privados (empresas y organizaciones
no gubernamentales y comunitarias); la descentralizacion produjo una reorganizacion de los
servicios publicos y sociales que favorece el crecimiento de la responsabilidad relativa de los
Estados subnacionales; y la focalizacién, por dltimo, implicé un cambio de objetivo de la politica
social, del ciudadano como receptor por derecho, al grupo o zona de riesgo como receptor
estratégico (Andrenacci y Repetto, 2006).

La desestatizacion conllevé una pérdida sistémica de la capacidad estatal para regular a los actores
del mercado, a la vez que, tal lo esbozado, implicé el creciente activismo de estos (y de las organi-
zaciones no gubernamentales) como protagonistas de muchos ambitos de las politicas sociales. En
referencia al interior del aparato estatal central, se acentuaron las asimetrias a favor de los ministe-
rios de Economia (o Hacienda o Finanzas, segun nomenclatura de cada pais), a la vez que crecié la
puja distributiva entre los ministerios sociales, tanto los clasicos como Educacién y Salud, como los
renovados del &rea de Trabajo o los nuevos de Desarrollo Social). Entre las diversas expresiones de
capacidades que fueron perdiendo los Estados centrales, sobresale lo referido a sus capacidades
de planeacion de mediano/largo plazo, lo que conllevé un deterioro més o menos directo de las
capacidades de coordinacién de las politicas publicas estratégicas, atin cuando la cuestion como tal
fue ganando paulatino protagonismo en los discursos de la nueva gerencia publica.

Respecto a la descentralizacion, sus principales efectos en materia de politicas sociales se vincu-
lan a la reformulacién del papel a ocupar por cada nivel de gobierno, con un creciente protago-
nismo del nivel subnacional en algunos de los paises de organizacion federal (tales los casos de
México y la Argentina, en menor medida Brasil), asi como mayor papel de los municipios (como
quedo en evidencia en Colombia y Chile, y también en Brasil, por citar sélo tres ejemplos). Esto
conllevé un aumento de los actores involucrados, potenciando por ende las pujas distributivas y
los intereses politicos propios de la dindmica del juego democrético, a la vez que no abundaron
los esfuerzos por generar disefios institucionales de calidad que regulasen, desde un prisma de
relaciones intergubernamentales, estas novedosas interacciones en areas de por si tan comple-
jas como la educacién, la salud, la vivienda o el desarrollo social.

En relacion a la focalizacién, la misma se expresé de modo emblemaético en multiples programas
contra la pobreza, llevados adelante no sélo desde los flamantes ministerios de desarrollo social
(o equivalentes) sino también desde los ministerios sociales mas tradicionales e, incluso, desde
la propia Presidencia (como fue el caso pionero de los Fondos Sociales). Los aspectos criticos
son multiples en este caso, pero resultan notorios dos en particular; a) la segmentacién, bajo
ciertos fundamentalismos tecnicistas, de la “cuestion social” que afecta a individuos, familias y
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territorios, y b) la dispersion de esfuerzos y atomizacién de miradas entre los muchos organis-
mos con algun grado de responsabilidad directa en este tipo de intervenciones por programas.

En el marco de estas transformaciones de la institucionalidad social y ain con la supervivencia de
algunas intervenciones universales y de seguridad social, la tendencia dominante que recorrié la
region hasta los afios noventa (casi sin oposiciones capaces de revertir la direccionalidad de dichas
intervenciones y que profundizaban los rasgos negativos de la situacién social), parecié estar asocia-
da a la conformacion de lo que Pérez Baltodano (1997) dio en llamar “politica social como alternativa
ala ciudadania”, entendida ésta como aquel tipo de intervencién estatal en materia social que se for-
mula e implementa en ausencia de derechos sociales. En una historia reciente, donde la tendencia de
las politicas sociales latinoamericanas no ha sido neutral respecto a la cristalizacion de “ciudadanias
duales” (Fleury, 2000) y “ciudadanias asistidas” (Bustelo, 2000), resulta pertinente remarcar los limites
que las mutaciones de las politicas sociales tuvieron respecto a su declarado objetivo de mejorar el
escenario social latihoamericano. La nueva estructura de riesgos sociales a los que se estan enfren-
tando las sociedades latinoamericanas (con sus especificidades seguin paises y subregiones) no esta
siendo apropiadamente atendida por los sistemas de politica y proteccion social (Filgueira, 2007).

El resultado global del proceso de reforma de la politica social latinoamericana implicé una
fragmentacién de derechos sociales desde una perspectiva nunca del todo alcanzada en la
region de “ciudadania plena” (basada en el derecho a un minimo de condiciones de vida social-
mente aceptables por titulo de ciudadano) hacia una perspectiva en la cual ciertos sectores con
carencias tenfan “titularidades coyunturales” sobre servicios, las cuales estaban condicionadas a
la continuidad de dichas carencias (Andrenacci y Repetto, 2006). El conjunto de mutaciones de
las politicas sociales se expresaron, por ejemplo, en que pasaron a ser materia de decision indi-
vidual numerosos asuntos que previamente (y en algunos paises méas que en otros) venian de la
mano de la insercion laboral del trabajador: el sistema de aseguramiento y prevision, la salud,
la administracién de los tiempos de trabajo y ocio, el acceso a la vivienda y otros beneficios.

Desde finales de los noventa, la politica social apunt6 a reforzar el capital humano, fortalecien-
do una mayor demanda por educacidn y salud, ofreciendo mecanismos compensatorios para
aquellos que quedasen fuera del mercado (Serrano, 2005). Los programas de transferencias
condicionadas (PTC), creados a lo largo y a lo ancho de América Latina y que reconocen sus
principales experiencias en el Bolsa Familia (Brasil) y el Oportunidades (México) (y en otra escala
ejemplos como el de Chile Solidario y el cada vez méas masivo Familias en Accién en Colombia),
los que se han propuesto enfrentar algunos de los principales déficits de la politica social de la
region, por lo menos en materia de atencion a los sectores en situacion de pobreza. La escala
masiva de los mismos y sus avances en términos de colocar el énfasis en intentar disminuir la
reproduccioén intergeneracional de la pobreza, constituyen dos elementos destacados de este
tipo de experiencia, cada vez mas visible y reconocida.

En el dltimo lustro, en el marco de un rapido agotamiento de algunos principios asociados al
llamado “Consenso de Washington”, fue retomando fuerza la idea de recuperar un rol activo
del Estado en general, y en la politica social en particular. Ayudé a ello la llegada al gobierno
de lideres asociados de un modo u otro al espacio politico-ideoldgico de centroizquierda. Este
movimiento del péndulo no implicé, necesariamente, resultados espectaculares e impactos in-
mediatos en cuanto a enfrentar problemas tan estructurales como la desigualdad o tan comple-
jos de abordar como la exclusion.

El presente escenario, que combina una revitalizacion del rol activo del Estado para enfrentar
los problemas sociales y la permanencia de mdltiples asignaturas pendientes, expresa entonces
la necesidad de seguir avanzando en una mejor politica social latinoamericana. Entre las alter-
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nativas para avanzar en esa direccion se encuentra el reto de construir sistemas integrales de
politicas sociales, acordes al tipo de problemaética que cada pais debe enfrentar en términos
de sus respectivas estructuras sociales. La siguiente seccién brinda elementos analiticos para
entender el mencionado desaffo.

2) NOTAS CONCEPTUALES SOBRE LA COOORDINACION Y LA INTEGRALIDAD DE
POLITICAS SOCIALES

¢Qué se entiende por politicas sociales?

Lo primero que debe clarificarse desde el punto de vista conceptual se relaciona con los posibles
alcances de las politicas sociales, de cuyas mutaciones recientes acaba de hablarse. Estas consti-
tuyen un subconjunto de las politicas publicas y no tiene un limite preciso, como bien lo expresa
Titmuss. Primero cuando sefiala, siguiendo la obra de Marshall: “El término politica social no
es una expresion técnica con significado exacto (...), se utiliza para hacer referencia a la politica
de los gobiernos respecto a aquellas actuaciones que tienen impacto directo en el bienestar
de los ciudadanos a través de proporcionarles servicios o ingresos. Por lo tanto, la parte mas
importante esta formada por la seguridad social, la asistencia publica (o nacional), los servicios
sanitarios y de bienestar, la politica de vivienda” (1981, 37). Luego, va mas alla en su ligazdn con
otras areas de accion publica y la considera como un sistema redistribuidor de ingresos, por lo
cual incorpora aspectos tales como la politica fiscal, la politica de empleo e ingresos, asi como
la administracion de los sectores sociales (cfr. Bustelo y Minujin, 1997).

Un aspecto fundamental a reconocer es que se trata de un campo en permanente construccion
y/o reconfiguracidn. Las relaciones de fuerza, las cosmovisiones ideoldgicas, los avances tec-
nolégicos y los renovados saberes disciplinarios son cuatro aspectos que, combinados, ayudan
a entender los cambios que histéricamente transforman el alcance y contenido de la politica
social. Como la otra cara de una misma moneda, también ayuda a entender dichas transforma-
ciones lo que acontece propiamente en la estructura social, las mutaciones en sus estructuras
de riesgos y vulnerabilidades, la aparicion de nuevos problemas o la reformulacién de viejas
cuestiones irresueltas o resueltas s6lo de modo parcial.

Con base en la tipologia de regimenes de bienestar propuesta por Esping-Andersen (1993), la
literatura especializada ha definido tres areas fundamentales de politica social, cuya dinamica
impacta en forma directa sobre los problemas y necesidades de determinados sectores de la
sociedad: en primer término, aquellas de cobertura universal; en segundo lugar, las asociadas a
la seguridad social; finalmente, las destinadas a enfrentar la pobreza.

El conjunto de acciones publicas definidas como politicas sociales universales se expresa para-
digmaticamente en los sectores de educacién (sobre todo en los niveles basicos) y salud (en
especial, de atencion primaria). Aun cuando el origen de las mismas puede hallarse en las etapas
iniciales del capitalismo (o vinculado a la consolidacion de algunos Estados nacionales en el caso
de América Latina de finales del siglo XIX), su extension en términos amplios y beneficios relati-
vamente homogéneos brindados en forma centralizada y financiados por los recursos publicos
del fisco, recién se produce a partir de la segunda posguerra. Resulté asf la expresién cabal de
los nuevos derechos sociales. Este tipo de politicas “pretende cubrir a toda la poblacién contra
las contingencias sociales, independientemente de la actividad que realice el ciudadano y de su
capacidad contraprestadora” (Lo Vuolo, 1990:39).

Las politicas de la seguridad social limitan por lo general su cobertura a individuos (y su grupo
familiar) que integrasen la fuerza laboral formalmente organizada, a la par que se financian en
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forma tripartita entre asegurados, empleadores y el Estado. Al decir de Lo Vuolo: “Los beneficios
gue otorga estan, al menos parcialmente, vinculados con los aportes (ya sea en forma directa o
indirectamente utilizando a los salarios como base comun de célculo). Se organiza en diferentes
programas (usualmente separados), cada uno de los cuales se identifica con una particular “con-
tingencia” o “riesgo” social que motiva la cobertura” (1990:39).

En lo que refiere a las politicas frente a la pobreza, y aun cuando su génesis se remonta a los
origenes mismos del Estado, el lugar que ha ocupado histéricamente en el conjunto de accio-
nes publicas permite descubrir un recorrido singular. Mientras en gran parte de los paises con
mayores niveles de industrializacion fue desapareciendo como tal, més alla de acciones aisladas
(con la notoria excepcién de Estados Unidos y otros paises anglosajones), en ambitos como
América Latina tuvo una triple manifestacién histérica: la beneficencia, la asistencia publica y las
maés recientes modalidades de programas focalizados.

Un modo algo diferente pero en general complementario de interpretar analiticamente las po-
liticas sociales es introduciendo el concepto de proteccidn social. En este momento histérico,
una de las novedades mas sugerentes en el campo de la politica social es que las recientes
acciones (dispersas, atomizadas y muchas veces irrelevantes) destinadas a enfrentar la pobreza
comienzan a dar paso a enfoques mas amplios, relacionados con lo que ha dado en llamarse la
“proteccion social”. Esto se da en un marco donde los gobiernos latinoamericanos, los organis-
mos multilaterales, la comunidad académica y las organizaciones sociales, entre otros actores
relevantes, comienzan a avanzar hacia dos nuevos consensos, aln incipientes: por un lado, se
empieza a reconocer que la politica social es bastante mas que acciones dirigidas exclusivamen-
te a la poblacion en situaciéon de pobreza; por otro lado, se va tomando mayor conciencia de
gue, en tanto una de las claves fundamentales para mejorar la situacion social esta relacionada
con lo que acontezca con el mercado de trabajo, es importante incorporar esta dimensién como
parte relevante de las preocupaciones estatales en lo social. Justamente la proteccién social
emerge con fuerza en el cruce de ambos consensos en construccion.

Dicho de otro modo, la proteccién social (al ir mas alla de la reciente historia de lucha frente a
la pobreza y aun con problemas evidentes sobre su alcance préactico) engloba un conjunto de
aspectos criticos anteriormente dispersos en el debate de politica publica en materia social: el
capital humano, los riesgos individuales y colectivos, la reproduccién intergeneracional de los
problemas y necesidades sociales, el vinculo entre lo econémico y lo social, etc. Y lo hace, al
menos en el plano conceptual, enfatizando una perspectiva de derechos (y responsabilidades),
aspecto novedoso cuando se trata de politicas publicas relacionadas con poblaciéon con bajo
nivel de organizacion e incidencia politica y social. Asi planteado el horizonte de retos y desafios
de la proteccién social, es evidente que la misma emerge como un complemento apropiado de
otras areas de la politica social, por ejemplo la salud y la educacion, a la vez que establece “vasos
comunicantes” con otras areas estratégicas de gestion publica.

Las aproximaciones previas implican que el alcance de la politica social no constituye un dato ya
dado y homogéneo para cualquier tiempo y lugar. Por el contrario, qué define cada Estado en cada
pais respecto a sus contenidos y componentes (y por ende sus potenciales impactos) variara dina-
micamente en funcién de aspectos tan diversos como el grado relativo de desarrollo econémico y
social, las caracteristicas y actores del sistema politico, el lugar del pais en el escenario internacional,
etc. Por ende, segun el sistema de politica social que cada pais conforme en un cierto momento de
su historia serén los retos de coordinacién destinados a promover un sistema integral.

Aqui se hacen presentes dos supuestos: por un lado, cuanto méas extenso y complejo es el
conjunto de intervenciones que un Estado decide llevar adelante como politica social (incor-
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porando servicios e instituciones con fuertes componentes meritocraticos y universales), mas
dificil serd avanzar en coordinaciones pro-integralidad dado el peso e intereses de los actores
que en dichos campos se conforman; por el otro, las posibilidades de avanzar hacia mejores
coordinaciones pro-integralidad estaran fuertemente asociadas a contar con coaliciones socio-
politicas progresistas, con fuerte interés en materia social y con aparatos técnico-burocraticos
con capacidad de adoptar comportamientos y practicas flexibles de gestién publica. Ambos
supuestos se entrelazan, ademaés, con renovadas cuestiones que hacen al accionar estatal, as-
pecto a abordar a continuacion.

Los nuevos retos del Estado y su impacto en las politicas sociales

Las Ultimas décadas han dejado al descubierto la necesidad de promover transformaciones
importantes en los Estados latinoamericanos. Si los afios de auge neoliberal plasmaron la pro-
pia vision de la coalicion dominante por entonces respecto a esta necesidad en una retraccion
estatal amparada en la crisis fiscal y la deslegitimidad del aparato administrativo publico, los
afios recientes han comenzado a mover el péndulo en otra direccion. Gobiernos mas abiertos
a reconocer la importancia de aumentar capacidades estatales tienen por delante la tarea de
promover mejores relaciones intergubernamentales (cuestion esencialemente critica en aque-
llos paises con organizacion federal) asi como virtuosas intervenciones intersectoriales. Ambos
desafios resultan particularmente relevantes en materia de politicas sociales.

En cuanto a las relaciones intergubernamentales, las mismas potencian su relevancia en tanto
se ha avanzado mucho en los procesos descentralizadores. Filmus (1998) diferencié oportu-
namente entre cuatro logicas que han predominado al momento de avanzar en reformas ins-
titucionales de descentralizacion a) Ldgicas fiscalistas: se enfatiza la necesidad de ahorro del
gasto publico; b) Logicas tecnocraticas: se propone controlar y hacer més eficiente el proceso de
toma de decisiones e implementacion; ¢) Logicas de mejora de la calidad: se busca adaptar las
acciones publicas a las realidades subnacionales, regionales y locales; y d) Légica democratica—
participativa: se propone, via mas poder local, comprometer a la comunidad para que asuma un
mayor compromiso y control sobre los procesos publicos.

Para el caso de cémo se decide, disefia y gestiona la politica social (incluyendo su evaluacion)
en el marco de la descentralizacion, es importante determinar, tomando en cuenta las reglas
formales e informales de la institucionalidad social: a) si la capacidad de decisién esta distribuida
entre autoridades de distinta escala territorial; b) qué atribuciones le cabe a cada autoridad; c)
gué mecanismos existen para coordinar la actividad entre autoridades de distinta jurisdiccion; y
d) en qué medida las diferencias entre jurisdicciones coinciden con diferencias reales en el en-
torno social y la eficacia de los sistemas de accion social subnacionales y si existen mecanismos
para compensar esas diferencias (Acufia y Repetto, 2009).

Sintetizando lo acontecido con la descentralizacion en materia social, Fizbein afirm6: “Durante
las dos décadas pasadas, la mayoria de los paises de la regién atravesé por un proceso de
descentralizacion de las responsabilidades de prestacion de servicios. Practicamente todos los
paises han emprendido alguna forma de descentralizacion de su sistema de ensefianza primaria
y secundaria, lo que implicé la transferencia de los poderes de decision a actores externos a
la estructura burocratica de los ministerios de educacion. En muchos paises, el sector del agua
cambi6 de un Unico proveedor nacional, controlado por el gobierno central, a una estructura

2 Estas pueden ser leidas en términos de objetivos fundamentales que son comunes a diversos campos de gestion publica aun cuando
su formulacién original se refiriese al caso del sector educativo.

56 | Proyecto de Modernizacion del Estado



LOS DESAFIOS DE LA COORDINACION Y LA INTEGRALIDAD DE LAS POLITICAS Y GESTION PUBLICA EN AMERICA LATINA

sumamente descentralizada donde el servicio se delega a cientos de servicios publicos muni-
cipales nuevos. Ademas, los gobiernos locales y regionales asumieron cada vez mas responsa-
bilidades sobre los establecimientos y programas de salud publica y también se llevé a cabo
un proceso descentralizador en el sector transporte, donde se produjo un aumento gradual de
la participacién de municipios y gobiernos regionales en la gestién de caminos secundarios y
terciarios. Con el tiempo, algunos paises también han delegado responsabilidades en cuanto a
programas de ayuda social a los gobiernos subnacionales” (2005:23).

Serrano y Fernandez difieren parcialmente con Fiszbein respecto a los programas frente a la
pobreza, sobre todo en tiempos recientes donde han emergido con fuerza los ya mencionados
programas de transferencias condicionadas. Afirman: “El discurso sobre la reformay moderniza-
cion del Estado en América Latina menciona entre sus pilares la descentralizacion de la politica
social y el fortalecimiento de los niveles descentralizados para la gestion de lo social, siendo el
mayor ejemplo de estos procesos la descentralizacion de las politicas sectoriales de educacion
y salud. Pero la materia sobre la cual se generan traspasos, en el caso social, es diversa. Por un
lado, se encuentran las conocidas y grandes politicas sectoriales, pero por otro, una vasta gama
de acciones que opera con l6gica de programas. Estas distinciones permiten comprender por
qué existen grandes diferencias entre la descentralizacion que se produce de los servicios de
educacion y salud y la descentralizacion de las politicas de superacion de la pobreza, las que no
forman parte explicita de la agenda descentralizadora en los distintos paises, aunque su ejecu-
cién es innegablemente de &mbito local” (2005:1).

Es importante reconocer que la descentralizacién implica nuevas y mayores complejidades para
la gestion estatal. En ese sentido, es pertinente colocar el acento en los distintos tipos de rela-
ciones intergubernamentales que derivan de la descentralizacién. Al respecto, Jordana (2001)
presenta una sugerente clasificacion de posibles disefios institucionales de dichas relaciones
entre niveles de gobierno. Refiere, por un lado, a la idea de “monopolio institucional”, en el cual
el gobierno central maneja de modo exclusivo determinadas areas. Por otra parte, denomina
“monopolio institucional distribuido” al manejo de determinadas areas de forma exclusiva por
parte de los gobiernos subnacionales. Finalmente, habla de “pluralismo institucional” cuando se
trata de areas donde distintos niveles de gobierno comparten responsabilidades. El mismo autor
sefiala: “Actualmente, en la mayor parte de los paises se encuentran en buena parte mezcladas
las tres modalidades mencionadas, con mayor o menor presencia de una u otra, segin su es-
tructura politica y administrativa, su tradicion centralista y los avances realizados en las ultimas
décadas en materia de descentralizacion. Ademas, en cada &mbito sectorial de politicas publicas
pueden surgir configuraciones relativamente distintas” (Ibidem:29).

El otro asunto critico a abordar aqui refiere a los marcados limites que tiene el Estado para
afrontar de un modo sectorial (con tendencia a actuar en términos de “compartimentos estan-
cos”) problemas que requieren fuertes interrelaciones, enfoques e intervenciones comunes. Esto
conduce a la cuestion de la intersectorialidad. Al respecto, Serra propone una aproximacion que
resulta sugerente como punto de partida: “La transversalidad es, al mismo tiempo, un concepto
y un instrumento organizativo cuya funcién es aportar capacidades de actuacion a las organiza-
ciones en relacion con algunos temas para los que la organizacion clésica resulta inadecuada. En
este sentido, responde tanto a necesidades de disefio de la organizacién como a necesidades
de gestion. La transversalidad intenta dar respuestas organizativas a la necesidad de incorporar
temas, visiones, enfoques, problemas publicos, objetivos, etc., y a las tareas de la organizacion
gue no encajan en una sola de las estructuras organizativas verticales. Asimismo, intenta que
esas estructuras verticales compartan sinérgicamente la consecucion de un objetivo comun, que
no es especifico a cada una de ellas” (2005:3).
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La intersectorialidad conlleva claramente aspectos politicos y técnicos. En un sugerente estudio
sobre la temética, Cunill Grau (2005) da cuenta de dos premisas que encuadran desde esta
Optica el debate sobre intersectorialidad: 1) la integracion entre sectores posibilita la busque-
da de soluciones integrales. Esta premisa le asigna un fundamento expresamente politico a la
intersectorialidad y se traduce en la asuncion de que todas las politicas publicas que persigan
soluciones integrales, tales como la modificacién de la calidad de vida de la poblacion, deben
ser planificadas y ejecutadas intersectorialmente; y 2) la integracién entre sectores permite que
las diferencias entre ellos puedan ser usadas productivamente para resolver problemas sociales.
Esta premisa remite a un fundamento técnico de la intersectorialidad, consistente con la idea de
gue crea mejores soluciones (que la sectorialidad) porque permite compartir los recursos que
son propios de cada sector.

La politica social no resulta materia exclusiva del Estado nacional, como ya se observé al atender
a las reformas descentralizadoras y sus impactos en las relaciones intergubernamentales. Por
ende, en paises con dos o tres niveles de gobierno, sea el caso de paises unitarios o federa-
les (y sus matices), pueden existir diferentes organizaciones publicas que a un mismo nivel de
gobierno gestionen la politica social, dando lugar por ende a relaciones de intersectorialidad
(horizontales). Indicado esto, aqui se enfatizara el andlisis en las interacciones entre sectores
del Estado nacional, alin cuando muchos de sus aspectos criticos también sean comunes a la
gestion intersectorial horizontal en un gobierno subnacional y/o local.

Debe tenerse presente que el tipo de intersectorialidad que aqui se propone analizar, concen-
trado en lo que sucede con las intervenciones sociales del Poder Ejecutivo de la estructura esta-
tal central, implica colocar la atencion en la dindmica que acontece al interior de dicha instancia.
Alli, mas alla de los discursos publicos que resaltan la coherencia de enfoques, perspectivas y
estrategias de un gobierno (al fin de cuentas un conjunto de mujeres y hombres con responsa-
bilidad de administrar el Estado durante un cierto periodo de tiempo), muchas veces suceden
otras cosas. Y es que en la practica lo que predomina es la multiplicidad y entrelazamiento de in-
teracciones entre actores con intereses e ideologias diversas, donde las dotaciones de recursos,
las expectativas personales o grupales, las relaciones informales y los marcos normativos, hacen
muy compleja la conformacién de coaliciones para generar avances en la intersectorialidad,
coaliciones que sean sdlidas y que actlien con un horizonte de largo plazo, es decir, que vayan
mas alla de acuerdos tacticos coyunturales.

Veiga y Bronzo destacan tres patrones a través de los cuales podria pensarse la intersecto-
rialidad de la politica social: “1) la politica es disefiada, ejecutada, acompafiada y evaluada de
manera intersectorial; hay una estrecha y constante colaboracién a lo largo de todo el ciclo de
la politica; 2) la politica es formulada intersectorialmente, pero es ejecutada de manera sectorial,
siguiendo algun nivel de coordinacién, cada sector ejecuta parte de la politica concebida inter-
sectorialmente; y 3) la politica establece objetivos y metas consistentes entre sectores. Las metas
generales son desdobladas en politicas consistentes, pero formuladas y ejecutadas de manera
sectorial y autbnoma” (2005:10). Al decir de Prates Junqueira (2004), la calidad de vida demanda
una vision integrada de los problemas sociales y la accién intersectorial surge como una nueva
posibilidad para resolver esos problemas que inciden sobre una poblacién que ocupa un deter-
minado territorio. Es una vision importante, sefiala el autor, porque aporta una visién integrada
de los problemas sociales y de sus soluciones.

En sintesis, las consecuencias de la descentralizacién y los limites de las intervenciones secto-
riales afectan fuertemente el rol del Estado. Sabido es que el Estado (en este caso, enfatizando
los Poderes Ejecutivos), en tanto expresion materializada de una relaciéon social enmarcada
histéricamente, es heterogéneo a su interior. Y tal diferenciacion se expresa de modo muy clara
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en las pujas y diferencias de criterios en los organismos que a su interior tienen la responsabi-
lidad de afrontar los problemas sociales. Otro tanto sucede en los espacios que al interior del
aparato estatal se crean con el declarado objetivo de articular organismos con responsabilidad
en materia social, sea en términos de relaciones intergubernamentales, sea en lo referido a las
cuestiones de intersectorialidad.

Una clave interpretativa para entender la complejidad que afecta al Estado cuando el propdsito
es avanzar via la coordinacion en la construccion de sistemas integrales de gestion publica, por
ejemplo en materia social, es preguntarse: ;qué esta en juego?, o de otro modo, ,qué intereses e
ideologias compiten por la fijacion de prioridades de la agenda gubernamental? En situaciones
de restricciones como las que permanentemente afectan el accionar estatal, la lucha distributiva
adquiere una importancia singular. A modo de ejemplo, privilegiar una agenda centrada en un
sector social en particular podria ser visualizado, por algunos organismos (y sus funcionarios
politicos) de otras areas claves de la politica social, como un potencial debilitamiento de sus
agendas especificas, lo cual obviamente generara conflictos muy fuertes. Lo mismo habria de
suceder cuando la definicién de un liderazgo en la tarea de avanzar en sistemas integrales re-
dundase en pérdida de influencia y poder politico por parte de los otros actores involucrados. A
esto se suma los propios retos que cada organizacion tiene a su interior 2.

Coordinar, como lo veremos con mas detalle adelante, constituye a la vez un proceso técnico
y politico. Los mejores instrumentos burocratico-administrativos pocos resultados generaran si
falta una direccionalidad politica-estratégica. A su vez, cualquier “hoja de ruta de prioridades”
gue pueda establecerse desde los ambitos de decision del sistema politico y la alta direccién
estatal habra de quedarse a mitad de camino de no contar con funcionarios bien entrenados,
motivados y con recursos cognitivos y tecnolégicos suficientes como para plasmar en la practica
esos rumbos politicos fijados como parte del juego politico democrético.

Es precisamente la dificultad de lograr esta conjuncién virtuosa entre lo técnico y lo politico uno
de los elementos que explican los problemas de coordinacién que afectan a las politicas sociales
en cualquier tiempo y lugar pero més aln en contextos de baja calidad institucional. Muchas
veces los bienvenidos recambios de gobierno, fruto de la dindmica democratica, afectan la po-
sibilidad de consolidar burocracias meritocraticas capaces de sentar las bases administrativas de
politicas de largo plazo. Complementario a lo anterior, la fragilidad que suele existir en materia
de institucionalidad politica afecta la construccion de consensos amplios a favor de estrategias
de sistemas integrales, en tanto suele ser importante el grado de volatilidad de las politicas, y
maés aun de los programas y proyectos.

Por ende, lo que la nueva etapa histérica de América Latina reclama no sélo es fortalecer la
capacidad estatal en general, sino la capacidad de coordinacién en particular. En ese sentido,
es apropiado recordar que los &mbitos destinados a promover coordinacién pro-integralidad se
caracterizan, por definicién y tal lo indicado, por nuclear a numerosos agentes, lo cual torna muy
compleja la negociacion de los acuerdos. En esta linea, Shepsle se refiere a la discrecionalidad ex
post, en tanto en &mbitos complejos (y el campo de las politicas sociales sin duda lo es) resulta casi
imposible eliminar dicha discrecionalidad “ya sea porque es inutil pretender prever cada margen
de posibilidad (con lo cual los acuerdos resultan contratos inevitablemente incompletos, en el
mejor de los casos) o debido a que existen dificultades para supervisar su cumplimiento. Por una o

3 Es evidente que cada actor por si mismo, en su dimensién organizacional, tiene problemas internos de coordinacion. Sea entre direccio-
nes de un ministerio, departamentos de una empresa o &reas de trabajo en una organizacién de la sociedad civil, el logro de acciones co-
lectivas suele ser dificil de cumplir. En esos casos de busqueda de coordinacién dentro de una organizacion especifica, la forma més usual
de resolver los problemas de coordinacion (o al menos intentar resolverlos) suele ser el uso de la jerarquia (Martinez Nogueira, 2005).
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por otra razén, cuando se anticipa el ejercicio de la discrecionalidad, los acuerdos pueden fracasar
desde su concepcion” (2003:286). Un complemento analitico adicional al respecto lo representa el
aporte de North (1998) cuando éste referencia, bajo el concepto de “costos de transaccion”, la di-
ficultad de lograr la materializacién de los pagos en procesos politicos donde prima la interaccién
estratégica, no necesariamente cooperativa. Bajo el supuesto de que la informacién es costosa, los
actores usan modelos subjetivos para explicar su entorno y los acuerdos se cumplen imperfecta-
mente debido a la dificultad de controlar lo que sucedera en futuras interacciones.

Coordinacién: camino hacia la integralidad

Planteados los nuevos retos de la gestion estatal en términos de relaciones intergubernamen-
tales e intersectorialidad, emerge con fuerza el argumento acerca de la necesidad de la coordi-
nacion como camino para afrontar dichos desafios. Aqui se avanzara en la idea de que si bien
la coordinacion es importante, lo es (fundamentalmente) en tanto medio para avanzar en la
conformacion y gestion de un sistema integral, por ejemplo en materia de politica social.

Es posible sugerir, a esta altura, una definicion (que sin duda deja fuera multiples aristas de la
problematica) de coordinacion pro-integralidad. Aqui se entendera por ésta al “..proceso me-
diante el cual se va generando sinergia entre las acciones y los recursos de los diversos invo-
lucrados en un campo concreto de la gestion publica, al mismo tiempo que en dicho proceso
se va construyendo [...] un sistema de reglas de juego formales e informales, a través de las
cuales los actores participantes encuentran fuertes incentivos a cooperar. El mencionado pro-
ceso generara realmente una coordinacion pro-integralidad cuando derive en: a) la fijacion de
prioridades compartidas; b) la asignacion acordada de responsabilidad al momento de disefiar
las intervenciones; c) la decision “suma-positiva” de qué hacer y cuantos recursos movilizar; y d)
una implementacion con acciones complementarias de mdultiples actores, que se aproxime de
modo importante a aquellos objetivos planteados por los diversos responsables de las politicas
y programas sociales” (cfr. Repetto, 2005). Lo que complementa este enfoque es entender que
la coordinacion es una funcién estatal, que requiere ser cumplida para avanzar en la integralidad
mas alla del tipo de disefio institucional que la operacionalice y actor o conjunto de actores que
la lideren (Acufia y Repetto, 2006).

Los aspectos subrayados apuntan a resaltar el caracter complejo de una coordinacion que pro-
mueva la integralidad, en tanto son diversos los involucrados que intervienen en todo el ciclo de
politica publica. Esto significa, entonces, que la coordinacién pro-integralidad no puede limitar-
se a alguna fase en particular, toda vez que semejante reto requiere darle coherencia sistémica
tanto a la decision como al disefio y la implementacion (y reflejarse al momento de evaluar las
acciones emprendidas).

Indicado lo anterior en tanto perspectiva conceptual conviene ahora explorar por qué se re-
quiere coordinacion, en particular del tipo aqui indicado. Entre otras razones, porque “..no es
de extrafiar que haya incoherencia entre algunos objetivos sectoriales, que se observe falta de
comunicacion y didlogo y, por consiguiente, descoordinacion de acciones y actividades entre las
diversas autoridades y organizaciones gubernamentales encargadas de la implementacion de
las politicas publicas correspondientes: transversalmente (entre areas funcionales), verticalmente
(entre los niveles de gobierno central, estatal y municipal), y longitudinalmente (entre diversos
horizontes temporales)” (Lerda, Acquatellay Gomez, 2005:67). Complementario a este enfoque,
resaltan los aportes de Martinez Nogueira (2005) y Serrano (2003), cuando remarcan algunos
problemas fundamentales de la gestion publica, claramente presentes en el &mbito de lo social
y cuyas manifestaciones problematicas reclaman coordinacion pro-integralidad: complejidad de
ambitos y niveles, excesiva diferenciacion estructural, sectorializacion inadecuada, fracturas y
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segmentaciones organizacionales, presencia de nuevos actores, predominancia de modelos de
gestién de baja interdependencia e interaccién .

Ramirez y Pefialosa agregan fundamentos a la necesidad de coordinacion al afirmar: “...si las po-
liticas no son el resultado de un consenso entre los actores involucrados, si no hay acuerdos so-
bre el “qué” y el “cdmo”, sin un convencimiento acerca de los beneficios esperados, sin sinergias
o0 incentivos y castigos a la ejecucion, las politicas corren el gran riesgo de quedarse en iniciati-
vas” (2006: 2). Asimismo, la coordinacién también permite reducir incertidumbre a la interaccion
entre los involucrados, a la vez que ayuda a integrar aportes especializados (Cortazar, 2003).

La coordinacion es reconocida como un mecanismo de gestién publica que permite reducir
contradicciones o redundancias y, a la vez, desarrollar politicas integrales. Por tanto, y toman-
do como primera referencia lo que sucede en la gestion estatal de las politicas publicas, la
coordinacién permitiria alcanzar los siguientes objetivos: a) evitar o minimizar la duplicacion y
superposicién de politicas; b) reducir las inconsistencias de las politicas; c) asegurar prioridades
de politicas y apuntar a la cohesién y coherencia entre ellas; d) atenuar el conflicto politico y bu-
rocrético; y €) promover una perspectiva holistica que supere la mirada sectorialista y estrecha
de las politicas (Peters, 1998).

Puede afirmarse, en consecuencia, que la coordinacién (cuando realmente se requiere y no
en tanto “moda a seguir”) se constituye en un medio privilegiado para lograr sumar esfuerzos
orientados al logro de objetivos estratégicos. Ante problemas publicos complejos, con multiples
aristas y diversidad de aspectos involucrados en sus origenes y su desarrollo, una intervencion
coordinada puede ayudar a afrontar, al mismo tiempo y con acciones tanto especializadas como
transversales, las diversas dimensiones que requieren atencion. El logro de la coordinacién pro-
integralidad implica, en suma, una articulacion virtuosa entre integracion, coherencia y gestion
(Lerda, Acquatella y Gémez, 2005:69).

Para alcanzar dicha articulacion, la coordinacién debe apuntar también a la creacion de si-
nergias (asociacion y colaboracién) de distintos tipos para el logro de objetivos especificos.
Distinguimos cuatro tipos de sinergias, a saber: i) cognitivas, que promueven el intercambio de
informacion y conocimiento entre las partes; ii) de procesos y actividades, necesarias para im-
plementar acciones estratégicas concertadas entre los distintos actores y sectores participantes;
iii) de recursos, para establecer articulaciones y complementariedades entre los participantes
a nivel del presupuesto y de competencias en juego; y iv) de autoridad, pues la coordinacién
exige decision y fuerza politica para crear convergencias y articulaciones entre los mandatos
ministeriales. Adicionalmente, y cuando lo logra, la sinergia que la coordinaciéon promueve es
también de caracter cultural en la medida en que la accion concertada entre los diversos actores
y sectores que participan en la politica social se hacen mas cercanos a las diversas culturas de
las partes involucradas, promoviendo el intercambio de saberes entre los distintos miembros
que participan. Indiscutiblemente este proceso sinérgico no esta exento de luchas de poder,
resistencias al cambio en la cultura organizacional y obstaculos a nuevas practicas de accion
intersectorial (Licha, Molina y Repetto, 2008)®.

4 En particular Serrano (2003) resalta cuestiones similares que potencian la necesidad de la coordinacion, a la vez que afectan el
logro de la misma: cada actor o agencia busca preservar su autonomia e independencia, las rutinas organizacionales son dificiles de
sincronizar, los objetivos, misiones y expectativas de los involucrados son diferentes.

5 Afirma Carvallo, mirando una experiencia nacional de la cual fue protagonista: “Comunicar, informar, vencer la desconfianza interorga-
nizacional, constituye un paso importante, al cual, en general, las instancias como el Gabinete Sectorial Social, aportan un valor intan-
gible, dificilmente calculable, pero real. Contribuir a romper con la inercia de lo cotidiano y crear un espacio para la reflexién gerencial,
aunque no sea una posibilidad totalmente aprovechada, son otros resultados del Gabinete como instancia de coordinacién” (1998:14).
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Para que la coordinacion entre multiples actores funcione, es indispensable entonces que los dis-
tintos involucrados no se vean a si mismos como partes aisladas sino ligadas a otros por algin nivel
de interdependencia en torno a una materia o problematica en comun. Al decir de Echebarria: “La
necesidad de coordinacion surge de la interdependencia, del hecho de que dos unidades de la
misma o diferentes organizaciones compartan un entorno de trabajo. Esto ocurre por el hecho de
actuar sobre la misma realidad externa (un sector de la poblacién), porque intercambien recursos
(coordinacion con proveedores o clientes) o porque comparten objetivos generales (de la organi-
zacion o del sistema de organizaciones al que pertenecen” (2001: 8-9).

Es evidente que para orientar los esfuerzos de coordinacion de actores en conflicto en una
problematica tan compleja y sensible como la social, se requiere como requisito fundamental
mas no exclusivo definir prioridades (Garnier, 2000). Lograr esto sirve de principio ordenador a
los procesos de toma de decisiones politicas, asi como a la elaboracién y aplicacion de politicas
publicas (tanto al interior de las organizaciones involucradas como entre ellas).

Pero, claro estd, “..debido a su naturaleza parcial y limitada, el compromiso de coordinacion gene-
ralmente no implica una asignacion objetiva de los respectivos papeles, y los costos de las acciones
habitualmente no se comparten de manera totalmente transparente. Parece muy probable que
surjan conflictos y que, como sucede en general, ciertos actores sociales o politicos traten de obte-
ner provecho del acuerdo para maximizar sus beneficios individuales” (Ghymers, 2005:26-27). Por
eso, cuando se trata de la coordinacién inter-organizacional, donde no necesariamente priman
relaciones de jerarquia, los énfasis se desplazan a atender cuestiones como la blsqueda de acuer-
dos, la negociacion, el ajuste mutuo, la interacciéon (Martinez Nogueira, 2005).

Una clave para hacer cumplir los acuerdos a los que se pueda arribar en los espacios de coordi-
nacion (incluyendo los reconocimientos mutuos entre los involucrados y la fijacién de priorida-
des), es tener parametros claros sobre los aspectos sustantivos respecto a los cuales los actores
deciden ponerse de acuerdo. En esta busqueda de resultados son vitales tanto los instrumentos
y procesos de evaluacion como la capacidad de generar, a partir de ellos, sistemas de incen-
tivos que infundan una dinamica que consolide la busqueda de la coordinacion de esfuerzos,
por ejemplo en materia social (Garnier, 2000). Esta necesidad de promover incentivos conduce
de lleno a la necesidad de fortalecer un cierto tipo de institucionalidad (normas formales e
informales) que genere el interés de los involucrados en desarrollar acciones de coordinacion
pro-integralidad®.

Lo anterior remite a la compleja cuestion del poder y su vinculo con los procesos politicos
relacionados con la coordinacién’. Una perspectiva sostiene que coordinar no suele ser, por
lo general, un proceso de interaccion donde todos los involucrados ganan, sino un proceso
de bisqueda de nuevos equilibrios donde los resultados tienden a ser de “suma cero” lo que
gana quien lidera la coordinacion suele perderlo quienes deben ceder los bienes y/o servicios
a ser coordinados y que previamente estaban bajo sus responsabilidades sectoriales. Lo sefiala
claro Carvallo cuando dice: “No puede olvidarse, al abordar casi cualquier campo de decision
gerencial, que rara vez caben los modelos idilicos y ello ocurre, muy en especial, en el caso de
coordinacion institucional: ésta implica, en general, una agrupacion de intereses diferenciados,
una reunion de culturas organizacionales particulares, que tienden tradicionalmente a privile-
giar los asuntos que se perciben como “propios”. Ello conduce a la creacion de fronteras entre

5 Al referirse a la tematica, Axelrod sefiala: “Una norma existe en una determinada situacion social en la medida en que los individuos
actan usualmente de una cierta manera y frecuentemente son castigados cuando se ve que no actGian de esa manera” (2004:66).

" Es obvio que se trata de un aspecto intimamente relacionado con el debate ya planteado entre “coordinacion jerarquica” y “coor-
dinacion transversal u horizontal”.
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organismos, cada uno de los cuales puede tener buenos motivos para defender con vigor su
territorio, su “feudo”. El “otro” es imaginado como un rival potencial y este prejuicio comienza a
bloquear la posibilidad de cooperacién” (1998:8).

Otra perspectiva se posiciona casi en el vértice opuesto: “La coordinacién para la ejecucién de
politicas no puede ser impuesta; debe ser una resultante de la fuerza de voluntades o, mejor,
surgir de la necesidad de un fin u objetivo comin” (Ramirez y Pefialoza, 2007:51). Resaltando la
perspectiva de accion voluntaria de los actores involucrados en los procesos de coordinacion, Ca-
brero Mendoza remarca que si la misma fuese una funcién impuesta a la dindmica organizacional,
los costos para alcanzar coordinacion seran muy altos, asi como fragiles sus resultados. Por el con-
trario, sostiene el autor, “si la coordinacion se adopta en parte por interés de los participantes, por
conviccion, y por los beneficios que esta generar, es evidente que sera menos costosa como pre-
rrequisito y mas sélida como elemento regulador de la accién organizada” (2006:4). Su perspectiva
de la coordinacién como “corrector de imperfecciones” de la jerarquia organizacional es, sin duda,
un abordaje pertinente, en tanto le otorga al proceso la cualidad de ajustes permanentes.

Las instituciones constituyen un aspecto central en la construccién de &mbitos que buscan pro-
mover coordinacidn, sea para intercambiar informacion con el fin de identificar problemas y
potenciales soluciones, sea para disefiar y gestionar una politica publica donde participen una
multiplicidad de actores y en la cual la interaccidn institucionalizada entre estos marque el tono
y contenido del proceso: quiénes son aliados y quiénes oponentes, como se articulan las coa-
liciones y como se modifican o se sostienen a lo largo del tiempo, qué tan crefbles y objeto
de cumplimiento son los acuerdos a los cuales se arriba (Repetto, 2000). La interaccion entre
los individuos y/o grupos interesados en una tematica publica determinada se da dentro de
un cierto marco de reglas de juego, razén por la cual remarcar el papel de las instituciones se
vuelve central en tanto las mismas rigen y orientan la accion de los actores, ayudando a estos a
crear recursos politicos (Scharpf, 1997): qué se discute y qué se acepta como dado o inmutable,
cudles son los compromisos, procedimientos, premios y castigos. Al decir de Subirats y Goma
(1999), las instituciones estructuran el juego estratégico que se genera alrededor de las diversas
problematicas publicas, pero no son el juego mismo.

Un aspecto critico en términos de la coordinacion se relaciona a qué se va a coordinar. Los al-
cances de la coordinacién seran muy diferentes si lo que se propone coordinar es, por ejemplo,
alguna de las siguientes cuatro alternativas (0 una combinacion de las mismas): a) el flujo de
informacion; b) los instrumentos y mecanismos de gestion administrativa; c) el presupuesto; y d)
la autoridad para tomar decisiones fundamentales.

Estas alternativas de qué se va a coordinar suponen que el ejercicio de la autoridad implica un
aspecto sustantivo de estos procesos y que su practica se complejiza cuando es mas lo que esta
en juego. A esta aproximacion también suma Echebarria, al sefialar la importancia de combinar
“..la coordinacién jerarquica y no jerarquica (dependiendo de que el actor que crea o utiliza la
regla de decisidn se sitie por encima de los actores coordinados o sean los propios actores los
gue lo hagan), asi como la coordinacion intraorganizativa (en la que la jerarquia es un recurso
disponible) e interorganizativa (donde no es posible la solucion jerérquica)” (2001: 8).

Como una mirada alternativa pero no necesariamente contrapuesta a la idea del ejercicio
voluntario de la coordinacién, Cunill Grau (2005) resalta la importancia que tiene contar con
un “nodo articulador” cuando lo que existen son mdltiples actores (de diversos sectores y
niveles de gobierno) implicados en atender una problemaética en la cual ellos se encuentran
en comun involucrados.
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Puede afirmarse, a su vez, que existe una amplia gama de grados de coordinacion, estrecha-
mente relacionados entre si, pero que definen niveles especificos en una escala que avanza de
un nivel minimo a otro méximo y que se alcanzan de manera variada segun el caso, incluyendo
desde comunicacion entre actores, pasando por consultas, negociaciones y consensos, hasta
llegar a estrategias nacionales consensuadas®. En la Tabla 1 se presenta una escala de niveles
que, aunque integrados entre si, pueden ser asumidos con relativa autonomia unos respecto
de los otros, sin que necesariamente figuren todos ellos en un mismo proceso °. Segun el nivel
que se alcance en dicha escala, el ejercicio de la coordinacion tendra un caracter mas o menos
amplio, con sesgos minimalista 0 maximalista.

Tabla 1: Niveles de coordinacion

| Comunicacion entre actores y entes Delimitacion y clarificacion
(basico) Consulta a actores y entes de roles y funciones
11 Negociaciones para evitar divergencias Negociacién
(intermedio basico) entre actores y entes
Construccion de consensos a nivel
1 interorganizacional Concertacion entre actores
(intermedio avanzado) Arbitraje del gobierno central para resolver y sectores

diferencias interorganizacionales

Establecimiento de pardmetros

organizacionales
v g

(avanzado) Definicién de prioridades gubernamentales

Alineacion estratégica

Estrategia general de gobierno

Fuente: Adaptado de OECD, PUMA (1996), citado en Peters (1998: 7).

Rodriguez Gusta (2008) retoma la propuesta de gradiente de coordinacién eshozada por Peters
(1998) y le agrega argumentos a la escala presentada. Respecto a la “coordinacién positiva”, se
indica que el primer requisito es el reconocimiento mutuo entre los actores, a partir del cual
(sumado a la percepcion de los mismos de que pueden ayudar a mejorar las intervenciones
publicas) resulta posible avizorar modalidades de trabajo compartido. Se habra de tratar de
modalidades que no emergen por “generacién espontanea” sino que expresan el resultado de
acuerdos entre actores dispuestos a cooperar entre si, comprometiendo el trabajo en comin
s6lo hasta dentro de sus propios limites organizacionales.

Otro grado refiere a la “integracion de politicas”, en la cual se van articulando ideas, procedi-
mientos y estructuras del conjunto de los involucrados. En este sentido, la coordinacion implica
no sélo una articulacion de caracter operativo al momento de implementar acciones concretas,
sino, por sobre todo, la elaboracién de acuerdos relacionados con las propias metas de las or-
ganizaciones. Es un proceso donde predomina la negociacion politica entre las organizaciones
involucradas, las cuales deben realizar un trabajo conjunto con el objetivo de establecer si sus

8 Una posibilidad alternativa que se presenta al respecto es que exista lo que Peters (1998) dio en llamar “coordinacién negativa”,
entendiendo por tal a la ausencia de coordinacion y al trabajo especializado y diferenciado sin yuxtaposiciones. En este escenario, las
organizaciones estatales gestionan en forma independiente entre si, sin que haya ningun tipo de interseccién. En ese sentido, estas
organizaciones casi no invierten recursos (materiales, simbélicos, politicos) para relacionarse mutuamente.

9 Esta escala se analiza con mayor detalle en Licha, Molina y Repetto (2008).
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metas son, efectivamente, compatibles. A pesar de que la integracion es normativamente de-
seable, esta tarea supone un acomodamiento previo de las metas de las organizaciones.

Finalmente, lo que Peters denomind la “estrategia de gobierno” implica el tipo de coordinacion
mas compleja, y se vincula a procesos conjuntos de elaboracién de las politicas en el marco
de plataformas compartidas acerca de cuestiones de caracter macro, tales como el desarrollo
econémico y social de un pais. A diferencia de las otras dos, que pueden acotarse a un campo
particular de gestion publica, por ejemplo las politicas sociales, ésta es més bien un marco ge-
neral en el cual se inscribe lo que acontece en &mbitos especificos de la politica publica.

Es precisamente en este Ultimo nivel (y en parte el de integracion de politicas) donde maés cla-
ramente se tienden puentes entre coordinacion e integralidad. Es asi que la coordinacién, fuer-
temente procesual y con altos componentes técnicos, genera condiciones para generar mayor
coherencia e integralidad, sea en un campo concreto de gestion publica (por ejemplo politica
social y sus variados alcances), sea en el conjunto de las politicas publicas. Por ende, vale situar
ahora la discusion conceptual directamente en la cuestion de la integralidad.

La integralidad: ;qué implica?

Lo que parece quedar en evidencia en este momento histérico de la regién latinoamericana
es que sus Estados requieren avances significativos para enfrentar los maltiples y multidimen-
sionales problemas sociales que afectan a sus respectivas sociedades. La direccionalidad, con-
tenido y dinamica de esos cambios habra sin duda de variar pais por pais, no s6lo porque sus
estructuras de riesgos/vulnerabilidades, exclusiones y desigualdades son muy disimiles entre
si, sino por las propias posibilidades técnicas y politico-institucionales (ademas de fiscales) en
cada caso nacional.

En este sentido, un reto sustantivo en términos de gestion publica implica construir institu-
cionalidad, herramientas operativas y culturas organizacionales, capaces de plasmar lo que
estad de moda afirmar en el presente y cuyos contenidos suelen ser fuertemente ambiguos o
difusos: la necesidad de un enfoque integral. Para el logro del mismo, la coordinacion resulta
un aspecto critico 1°.

Una primera aproximacion de la integralidad se concentra y limita al interior de cada pro-
grama, constituyendo un aspecto critico, pero seguramente incompleto, de un sistema (en-
tendido como un todo que da sentido a las partes). Al respecto, algunos aportes indican
gue la gestion integral de un programa social implica: a) un proceso permanente en tanto
la gestion es el desarrollo completo de toda la vida del programa social, desde el momento
en que se delimita el problema que le da origen hasta el momento de evaluacién de los
impactos que este programa haya generado en la poblacién beneficiaria; b) el desarrollo y
la relacién continua entre los tres procesos de la gestion de un programa: la planificacion, la
ejecucion y la evaluacién de las acciones implementadas para transformar un problema social
determinado; y c) se orienta a lograr resultados, pues la finalidad fundamental del programa
social es solucionar o transformar, con eficiencia y calidad, los problemas especificos de las
poblaciones del pais; por lo tanto, la gestion es el proceso operativo que permite identificar,
viabilizar, concretar y evaluar los resultados que transformen, efectivamente, estos problemas
(SIEMPRO, 1999:10).

10 E| tema de la integralidad ha sido y sigue siendo materia de continuos didlogos del autor con otros colegas de la regién. Deseo
agradecer en este aspecto particular los muy buenos aportes de Carlos Acufia, Nuria Cunill Grau y Carlos Sojo.
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Una mirada mas amplia de la integralidad, es decir, que vaya mas alla de lo que sucede al interior
de un Unico programa social, es sugerida por Cohen y Franco (2006) cuando llaman la atencion
sobre cuatro posibles alternativas de un enfoque integral, alternativas que los autores no visua-
lizan como excluyentes entre si sino potencialmente complementarias. A saber: 1) Atender a la
poblacién destinataria como productora, consumidora y usuaria de servicios sociales del Estado;
2) Combinar medidas de mediano y largo plazo con acciones inmediatas, que atiendan la urgencia
social, sin olvidar las acciones de promocion; 3) Enfrentar no sélo las manifestaciones (“consecuen-
cias”) de la pobreza sino también sus causas; y 4) Buscar sinergias entre sectores y programas.

Construir un sistema integral de politica social implica una tarea de mediano/largo plazo pero
requiere pasos iniciales firmes, coherentes, sostenibles y estratégicos respecto al rumbo desea-
do. También tener presente un norte que debe guiar las transformaciones de la institucionali-
dad social, asi como la gestién cotidiana de cada programa social que dé cuerpo a un ambito
concreto de politica social. Significa, ademas, que deben combinarse integralidades al interior
de cada programa con la integralidad del conjunto de este tipo de programas insertos en una
politica social m&s amplia (sea ésta sectorial o de caracter intersectorial).

Lo que resulta importante subrayar es que en politica social puede haber coordinaciones pro-
integralidad que tengan, al menos, tres alcances diferentes: a) macro: se coordina para integrar
al conjunto de las politicas sociales; b) meso: lo que resulta coordinado a favor de la integralidad
son subsistemas, como podria ser el caso de la proteccion social, 0 una combinacién de sectores
guiados por un mismo proposito (por ejemplo, aumentar el capital humano o la empleabilidad);
y ¢) micro: se coordinan, y por ese medio se integran, diversas areas sociales pero solo alrededor
de un programa de alcance significativo 2.

Indicado esto Ultimo, parecen ser tres las razones que combinadas ayudan a explicar la ne-
cesidad de disefiar y tornar operativo un sistema integral en esta materia: i) el conjunto de
problemas que se busca enfrentar; ii) el tipo de respuesta sustantiva que se busca dar a dichos
problemas, tanto en su especificidad como en su interrelacién; y iii) el/los abordaje/s que se
decide/n instrumentar a efectos de materializar las respuestas seleccionadas. A continuacion, se
presenta una breve aclaracion sobre cada una de estas razones.

i) En cuanto al problema, se requiere transitar hacia un sistema porque los principales problemas
sociales que afectan a amplios sectores de la poblacion son de caracter multidimensional, com-
binan carencias y necesidades tangibles e intangibles, expresan obstaculos y restricciones de
muy diversa indole. No se trata, a modo de ejemplo, s6lo de carencias de ingresos en el corto
plazo o falta de activos educativos, de exposicion critica al deterioro del medio ambiente o falta
de lazos comunitarios, sino, posiblemente, de una combinacion de éstos y otros problemas. En
términos conceptuales mas precisos, proponerse enfrentar no sélo la pobreza sino también
otros problemas complejos como la vulnerabilidad, la exclusién o la desigualdad, conduce a
la necesidad de una perspectiva amplia de gestion social. En esencia, remite a una mirada que
abarque todas o al menos la mayoria de las aristas de dichos problemas, los cuales no s6lo
suelen combinarse entre s, sino potenciarse en sus efectos negativos.

Para “romper” esos efectos negativos de la interrelaciéon e interdependencia de los principales
problemas sociales que afectan a la poblacion, se requiere de: i) respuestas amplias y coherentes
respecto a quién hace qué, particularmente (pero no de modo exclusivo) en lo referido a las insti-
tuciones estatales. Son multiples los sectores del Estado nacional (en términos de organizaciones)

1 En un trabajo muy sélido centrado en la intersectorialidad de las politicas sociales, Cunill Grau (2005) aborda esta misma cuestion
diferenciando los casos donde dicha intersectorialidad se propugna para todas las politicas sociales de aquellos casos donde la misma
se centra en algunas politicas sociales, en particular las relacionadas con la reduccién de la pobreza.
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que participan habitualmente en el complejo campo de las politicas sociales, a la vez que es cre-
ciente el protagonismo de organizaciones estatales de otros niveles jurisdiccionales (subnacional
y/o local) con algun grado de participacion en la gestion de los programas sociales destinados
a la poblacion con mayores necesidades. Ambas dimensiones, la referida al interior del Estado
nacional como aquella que vincula los diversos niveles jurisdiccionales, nos muestran que afrontar
los retos de la intersectorialidad y las relaciones intergubernamentales es una condicion necesaria,
mas no suficiente, para avanzar hacia la construccién de un sistema integral de politica social, que
habra de requerir de enormes y exitosos esfuerzos de coordinacion pro-integralidad.

i) La tercera de las razones que sustenta un transito desde acciones particulares a enfoques més
amplios e integrales se asocia al tipo de abordaje (0 abordajes) que el Estado decide instrumen-
tar para enfrentar las multiples dimensiones especificas y combinadas de pobreza, vulnerabili-
dad, exclusién y desigualdad. Dos son los abordajes que habitualmente se asocian a un sistema
integral de programas sociales selectivos: por un lado, el relacionado con el ciclo de vida de los
individuos, ubicando a la familia en el centro de la perspectiva de intervencién; por el otro, el
gue coloca el acento en el territorio como base concreta donde la integralidad de las acciones
publicas pueden pasar de la intencion del disefio a la realidad de la implementacion *2,

Como un abordaje més amplio, cabe mencionar la importancia de un enfoque de derechos
y construccion/fortalecimiento de la ciudadania, en tanto norte normativo que dé un sentido
claramente democratico al sistema integral de politica social. No se tratan, por supuesto, de
abordajes necesariamente antagonicos entre si, ya que no sélo el enfoque de derechos puede
constituirse en un “paraguas” de los mecanismos y herramientas de gestion adoptados, sino que
es posible imaginar sinergias evidentes entre el abordaje del ciclo de vida y el territorial.

Problemas, respuestas y abordajes constituyen tres elementos a considerar cuando el reto téc-
nico, politico y presupuestario es transitar exitosamente hacia la conformacion de un sistema in-
tegral de politicas social acorde a los principales desafios sociales de cada pais latinoamericano.

3) EXPERIENCIAS RECIENTES DE INTENTOS DE COORDINACION PRO-INTEGRALIDAD DE
POLITICAS SOCIALES EN AMERICA LATINA: TRES ESCENARIOS

Dada la necesidad de poner orden en las piezas de la argumentacion hasta aqui presentadas,
esta seccion habra de organizarse en funciéon de una de las opciones posibles: el alcance de
lo que se propone coordinar en materia de politica social y sus implicancias en términos de
sistemas integrales. Son tres los principales escenarios que se presentan: i) el conjunto de las
politicas sociales (incluyendo los servicios sociales universales, la seguridad social contributiva
y las diversas acciones programaticas frente a la pobreza), el cual se asocia con lo que se lla-
mé aqui un sistema integral macro; ii) un subconjunto de intervenciones sociales, que podria
llamarse proteccién social (que requiere de intervenciones de muchos sectores y jurisdicciones
en aspectos especificos de sus tareas y responsabilidades mas generales), vinculado a lo que se
denominé un sistema integral meso; iii) un programa de gran escala y alta visibilidad politica (es
el caso prototipico de los programas de transferencias condicionadas para atender situaciones
de pobreza), relacionado a lo que se llamé en este trabajo un sistema integral micro.

Por ende, esta sera la forma de presentar algunas experiencias latinoamericanas que explici-
tamente promueven o dicen promover coordinacion. Ello implicara, por una parte, atender al
tipo de disefio institucional que cada caso nacional adopta para enmarcar la coordinacién de las

12 Engel Aduan (2005) y Martinez Nogueira (2007) aportan elementos importantes para comprender los alcances y las dimensiones
de laintegralidad de las politicas y los servicios sociales, adicionales a los aqui presentados.
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politicas sociales, aspecto que requiere no solamente estructuras organizacionales acordes sino
también una cierta composicion de actores; por la otra, aunque més dificil de observar a través
de una revision de fuentes secundarias, se requerird no perder de vista qué es lo que efectiva-
mente se pone en juego en la coordinacion, sea que ésta se limite al intercambio de informacion
entre los involucrados o se traduzca en decisiones y presupuestos compartidos, por citar sélo
los dos extremos de un amplio abanico de posibilidades. Siempre recordando, tal lo planteado,
que la coordinacioén es por sobre todo una funcién critica del Estado moderno en ambientes de
marcado dinamismo y fuerte complejidad.

Antes de presentar los tres escenarios, una aclaracion es necesaria: los mismos dan cuenta de si-
tuaciones donde explicitamente se busca o se ha conseguido la funcién de coordinacién, por lo
que no se abordan un nimero sin duda mas amplio de situaciones en las cuales la coordinacion
no es buscada y donde prima fuertemente la sectorialidad y la division clara (aunque no siempre
mas eficiente) de tareas entre los niveles de gobierno. Podria afirmarse que estas situaciones,
cuando resultan ordenadoras respecto a quién hace qué, pueden tener efectos positivos sobre
el bienestar de los individuos, familias y comunidades, reflejando intervenciones sectoriales y
jurisdiccionales apropiadas **. Lo que seguramente no ocurriria en estos casos serian los efectos
virtuosos que, al menos en teoria, tienen las intervenciones sistémicas, donde las mismas son
mas que la suma de las partes. En cambio, en los otros casos de “no coordinacién” pero con
malas intervenciones, éstas representan tal vez el escenario méas negativo posible, porque ni se
aprovecha la riqueza de lo sistémico, ni la potencial bondad de la intervencion especifica del
sector o nivel de gobierno. Dicho esto, ahora si habra de centrarse la atencion en los tres esce-
narios sugeridos de coordinacion pro-integralidad.

Alcance amplio, sistema integral macro

Como ya fue esbozado, una primera posibilidad donde se pone en juego la coordinacion es
cuando la misma intenta articular el conjunto de la politica social. Esto implica, entonces, que
lo que se busca coordinar son tanto las politicas universales como las vinculadas a la seguridad
social contributiva y las acciones frente a la pobreza, incluyendo en ese conjunto lo que podria
entenderse como proteccion social. En pocas palabras, los intentos de coordinacion abarcan el
conjunto de lo que en cada pais se denomina el gasto social, el cual suele tener sus mayores
volumenes asignados a los servicios sociales declamados universales y, por sobre todo, a la
seguridad social contributiva. Significa, también, que coordinar en este sentido amplio requiere
involucrar a una heterogénea cantidad de ministerios y organismos estatales con historias, re-
cursos, identidades y fuentes de poder muy diversos entre si.

Este intento amplio de coordinacién de la politica social registra un importante antecedente
respecto a los esfuerzos de los paises latinoamericanos por avanzar en la materia. Una década
atras, aproximadamente y en el contexto de las reformas pro-mercado, cobré fuerza la idea de
conformar una Autoridad Social que resultase contrapeso de la Autoridad Econdmica, instancia
relacionada con los Ministerios de Economia, Hacienda o Finanzas (segiin cada nomenclatura
nacional) que habian resultado por esa época los principales ganadores intra-estatales de las
reformas estructurales en boga en la década del noventa. Desde el plano conceptual, Franco
(2000) le asignd oportunamente una serie de funciones a la Autoridad Social: priorizar, asignar
recursos, controlar, evaluar y coordinar.

3 En un trabajo muy sélido centrado en la intersectorialidad de las politicas sociales, Cunill Grau (2005) aborda esta misma cuestion
diferenciando los casos donde dicha intersectorialidad se propugna para todas las politicas sociales de aquellos casos donde la misma
se centra en algunas politicas sociales, en particular las relacionadas con la reduccién de la pobreza.
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La forma en que se plasmé en esos afios este intento fue, de modo dominante, la de los Ga-
binetes Sociales. La experiencia no resultdé buena al menos en su “estado puro”. En Repetto
(2005) se coloco el acento en una serie de razones de indole politico (sin que eso implique
olvidar los aspectos técnicos) que dificultaron una accién exitosa a favor de la coordinacién pro-
integralidad de parte de los Gabinetes Sociales en varios paises de América Latina**. Destacan
las siguientes razones: a) la ilusion en la preeminencia de reglas formales que creen “decretar”
la articulacién de voluntades, intereses y recursos de grupos y/o organizaciones en conflicto, sin
gue nada significativo suceda en la préactica; b) el descuido de las reglas no escritas que regulan
el conflicto politico en general y “el juego de la coordinacién” en particular; c) la desconfianza
gue los propios jugadores tienen sobre los componentes fundamentales de la institucionalidad
social; d) la volatilidad de los intereses de las maximas autoridades involucradas, incapaces o
desinteresados en general de sostener en el tiempo estrategias a favor de la coordinacion en lo
social; e) la importancia que tiene el modo en que se logran conformar los equipos de gobierno,
en tanto coaliciones electorales suelen tener serios problemas al transformarse en coaliciones
de gobierno, entre otras razones porque se acrecienta la desconfianza entre los miembros del
gabinete que pertenecen a partidos o fracciones politicas distintas; f) finalmente, la debilidad
gue en términos de poder suelen tener quienes son nombrados para generar o promover la
coordinacién en materia social, entre otras razones porgue las recientes reformas estatales han
aumentado las asimetrias al interior del aparato de gestion publica.

Pese a este tipo de problemas, mas algunos adicionales aqui no explorados, otras experien-
cias latinoamericanas parecen demostrar que es posible crear mecanismos institucionales que
logren favorecer distintos grados de coordinacién de amplios aspectos y actores de la politica
social, aun priorizando la atencién en los sectores més necesitados. El caso reciente de Uruguay
desde el inicio del gobierno de Tabaré Vazquez, combinando un Gabinete Social integrado por
los ministros con un Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales, con presencia de
las segundas lineas ministeriales y sélida capacidad técnica, generd reglas y distribucién de fun-
ciones apropiadas para afrontar uno de los principales retos para un sistema de politica social
nacional: cémo transitar desde un conjunto de acciones destinadas a operar sobre una fuerte
crisis y emergencia social en términos de pobreza hacia un plan (el Plan de Equidad) dirigido a
reducir desigualdad a partir de un conjunto de reformas estructurales, que involucrasen a multi-
ples y poderosos organismos estatales con larga tradicién en el campo de lo social.

Se trata de un caso donde confluye una cultura politica nacional que resalta la busqueda de
acuerdos con la confluencia de intereses de miembros de un equipo de gobierno que esperé
largamente la oportunidad de dirigir los destinos del pais en general y en materia social en
particular. Esa combinacién de un entorno promotor de consensos y la presencia coyuntural de
individuos y equipos, preparados técnicamente y con voluntad politica de acordar prioridades
estratégicas con un “comin denominador” del rumbo deseado de la politica social, generé con-
diciones apropiadas para que la coordinacion avanzase hacia grados importantes en materia de
decision politica y asignacion presupuestaria, en tanto en la confluencia de dichos ambitos (el
Consejo y el Gabinete) se encontr6 un disefio institucional apropiado para procesar las tensiones
politico-presupuestarias y capitalizar los saberes técnicos requeridos para pasar de la decision
a la implementacion. Resulté clave la presencia activa del Ministerio de Economia y Finanzas en
ambas instancias, asi como el conjunto de cometidos previsto para el Consejo, entre los cuales
destaca el de “coordinar la planificacion y la ejecucion presupuestal del Gasto Publico Social con
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto”.

14 Se revisaron en esa ocasion los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y Pera.
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Otra experiencia con mayor tradicién, que se consolid6 sin pasar necesariamente por las experien-
cias de los citados Gabinetes Sociales, esta representada en el caso de Colombia por el Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES), ambito que fue creado por Ley en 1958. Esta es
la maxima autoridad nacional de planeacion y se desempefia como organismo asesor del Gobier-
no en todos los aspectos relacionados con el desarrollo econémico y social del pais. Para lograrlo,
coordina y orienta a los organismos encargados de la direccion econdmica y social en el Gobierno,
a través del estudio y aprobacién de documentos sobre el desarrollo de politicas generales que
son presentados en sesion. A los efectos de revisar con mayor detalle su papel en la politica social
colombiana, la atencién debe concentrarse en el CONPES Social, el cual constituye un espacio
altamente prestigioso y con fuerte incidencia en la definicion de prioridades en materia de politica
social. El CONPES Social lo dirige el Presidente de la Republica y lo componen los ministros de
Hacienda, Proteccion Social, Educacion, Agricultura, Transporte y Desarrollo, el Secretario General
de la Presidencia y el Director del Departamento Nacional de Planeacién.

Las grandes lineas de politica social, por ende, no resultan en este caso de la sumatoria de priori-
dades sectoriales atomizadas, sino de un ejercicio de busqueda de coherencia sistémica desde lo
maés alto del Poder Ejecutivo, en tanto el poder politico presidencial se respalda precisamente en
el poder técnico del mencionado Departamento Nacional de Planeacion. Todos los actores de la
politica social, ademas de la autoridad hacendaria, reconocen esa situacion y adecuan sus pujas
distributivas a esa institucionalidad destinada a promover visiones integrales en campos concretos
de politica publica. Esto se explica, en gran medida, por el rol preponderante que tiene Planeacion
Nacional, a través de su influencia politica expresada en el control de recursos de poder significati-
vos, tanto en lo presupuestario como en la definicion de politicas y programas que dan contenido
y direccionalidad estratégica a dichos recursos econdmicos. Es el prestigio técnico de esta institu-
cion, renovado con el paso de los afios y los distintos gobiernos, lo que da sustento material a ese
rol preponderante al momento de promover coordinacion de la politica social.

Una tercera experiencia respecto del intento de coordinar el conjunto de la politica social y por
lo tanto avanzar hacia una integralidad en sentido macro, la representa el recién creado Minis-
terio de Coordinacion de Desarrollo Social de Ecuador (al inicio del gobierno de Rafael Correa),
donde el protagonismo se concentra en un organismo mas gque en un cuerpo colegiado, ain
cuando el mismo existe *°. En el afio 2007 se generd un Decreto Ejecutivo en el cual se especificd
que el Ministro Coordinador de Desarrollo Social habria de concertar las politicas y las acciones
que en el area social adopten las siguientes instituciones: Ministerio de Finanzas, Ministerio
de Trabajo y Empleo, Ministerio de Salud Publica, Ministerio de Inclusion Econémica y Social,
Ministerio de Educacion, Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, Ministerio de Agricultura,
Ganaderia, Acuacultura y Pesca, la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo y la Secre-
taria Nacional del Migrante.

Se trata sin duda de una experiencia reciente y por ende dificil de ponderar respecto a resultados
concretos en cuanto a una coordinacion en sentido amplio de la politica social. Lo que si des-
taca es la decision presidencial de conformar instancias ministeriales cuya rasgo fundamental y
prioritario sea ejercer precisamente la funcion de coordinacion, sin desviar sus energias hacia la
siempre conflictiva y desgastante implementacion de programas, funcion para la que se requieren
capacidades de gestion especificas y diferentes a las que se necesitan para coordinar a favor de la
integralidad. En sus primeros pasos, €l rol de este ministerio (en acuerdo con los otros organismos
que el mismo coordina) se ha plasmado en la creacion de un mecanismo institucional a través de
un comité de politica, encargado de determinar y priorizar las intervenciones de los diferentes

15 Para este tipo de esfuerzos de coordinacion no debe olvidarse la mala experiencia que representd la creacién y rapido fracaso del
Ministerio de Desarrollo Humano en Bolivia en la década del ochenta.
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programas, y una secretaria técnica, para poder articular los esfuerzos de estas varias organizacio-
nes, registrar a todos los beneficiarios de los programas a través del Sistema de Registro Unico de
Beneficiarios Sociales y monitorear el avance de los principales programas, cuya ejecucion recae
en los ministerios sectoriales con saber especializado en sus respectivas materias. Destaca aqui el
esfuerzo de combinar la voluntad politica con las herramientas técnicas para la gestion, bajo el su-
puesto de que un ministerio para coordinar requiere de capacidades técnicas sélidas y sofisticadas.

Alcance intermedio, sistema integral meso

Una segunda alternativa que muestra la experiencia regional de coordinacién de politicas sociales
es aquella donde la atencion se centra en coordinar lo que en cada pais comienza a llamarse la
“proteccion social”. Se observan aqui distintos casos prototipicos, uno en el cual dicha proteccion
social es interpretada en un sentido mas o menos amplio, llegando a incorporar incluso el sistema
de pensiones (Chile en los afios iniciales del Gobierno de Bachelet), y otro donde la proteccion
social resulta como concepcion bastante limitada, mas cercana a intervenciones focalizadas en
la poblacion en situacién de pobreza extrema (Honduras en el periodo de gobierno de Zelaya).

El caso reciente de Chile da muestra de una nueva etapa de las reformas sociales que se em-
prendieron con el retorno a la vida democrética en 1990. En un contexto de marcados éxitos
en el combate a la pobreza y resultados poco relevantes en bajar los niveles de desigualdad
gue cristalizo la dictadura pinochetista, el nuevo gobierno liderado por Michelle Bachelet se
propuso avanzar en un conjunto de reformas orientadas por el objetivo de construir un sistema
de proteccion social. Con la continuidad del “Chile Solidario” y el “Plan Auge” (referido a Salud),
iniciados ambos en la etapa de Ricardo Lagos, estos dos estandartes se complementaron en
los ltimos afios con la reforma en el sistema de pensiones y el sistema de proteccion integral a
la infancia “Chile Crece Contigo”. Destaca, en tal sentido, el caracter amplio del abordaje de la
proteccion social, incluyendo reformas en sectores de fuerte peso especifico en el gasto social
y con una compleja economia politica, tales los casos de salud y seguridad social. Esto ha sido
posible no sélo por los sélidos pasos incrementales que se han ido dando en el caso chileno en
su institucionalidad social, sino también por la decisién del nuevo gobierno de avanzar de modo
mas sistematico en enfrentar algunas aristas de la desigualdad.

Segun informacion oficial, desde esta perspectiva las politicas sociales tendran como objetivo
no solo superar la pobreza, sino también las desigualdades y discriminaciones que estan en la
base de los riesgos sociales que afectan a familias y personas, como son la pérdida del empleo,
el trabajo precario, los bajos ingresos, la enfermedad, la falta de educacién, que amenazan a
nifios, mujeres, adultos mayores o personas con discapacidad. El Sistema de Proteccion Social es
el mecanismo que permite generar condiciones que brinden seguridad a las personas durante
toda su vida, garantizandoles derechos sociales que les permitan finalmente reducir los riesgos
en empleo, salud, educacion y prevision, generando condiciones de mayor igualdad y oportu-
nidades de progreso. Para tal fin se conformo el Area de Proteccion Social del Gobierno, con-
formada por los ministerios de Educacion, Salud, Vivienda, Trabajo, Cultura y Servicio Nacional
de la Mujer (SERNAM), coordinada por el Ministerio de Planificacion. El objetivo de este &mbito
es articular y complementar los organismos publicos e impulsar servicios de mayor calidad para
la atencion de la poblacion méas pobre y con riesgo social del pais. El énfasis del trabajo de este
grupo estara en concebir las prestaciones y beneficios sociales como derechos que deben ser
garantizados por el Estado, y se consideraran las unidades territoriales como ejes en torno a
los cuales articular las politicas sociales ‘. La capacidad técnica del Ministerio de Planificacion
(MIDEPLAN), mas alla de su acotado liderazgo politico, encontr6é apoyos importantes en el Mi-

& Ver www.mideplan.cl
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nisterio de Hacienda, donde la Direccién de Presupuesto (DIPRES) ha resultado en los Gltimos
afios un actor protagonico para mejorar los niveles de coordinacion y calidad de las politicas
publicas (incluyendo las sociales).

En paises con menor desarrollo econémico, la proteccién social tiene sin duda alcances mas
acotados, no obstante lo cual se destacan los esfuerzos por ir méas allad de un programa puntual
de lucha frente a la pobreza. El caso de Honduras durante los Ultimos afios es representativo
de esta situacion. Pais con indices muy elevados de pobreza y desigualdad, en el mandato de
José Manuel Zelaya *’ dio pasos para conformar un sistema de proteccién social integral, que
consiste fundamentalmente en ampliar la cobertura que venia llevando adelante el Programa
de Asignacion Familiar (PRAF) (en particular su componente de transferencias condicionadas y
el sistema de prestaciones para enfrentar la pobreza conocido como Red Solidaria). Entre los
principales lineamientos oficiales para el logro de un sistema de proteccién social, se proponian:
i) Implementar un Sistema de Proteccion Social que articule las intervenciones, dirigidas a la
poblacién en pobreza, pobreza extrema, exclusion y riesgo social; i) Articular las intervenciones
conforme el circulo virtuoso del desarrollo humano: Proteccién, Capacidades, Oportunidades
e Infraestructura Social y Productiva; iii) Desarrollar intervenciones conforme riegos y ciclo de
vida; iv) Promover intervenciones conforme las demandas de las familias de la Red Solidaria; v)
Coordinacién y seguimiento a través de la Secretaria de Desarrollo Social y Red Solidaria; vi)
Focalizar las intervenciones en los hogares focalizados de la Red Solidaria en aldeas rurales y
barrios urbanos con porcentajes de pobreza igual o superior a 50%; y vii) Mantener actualizado
el Sistema de Registro de Beneficiarios.

Estos avances requerfan, ademas, fortalecer y reformular al mismo tiempo intervenciones orien-
tadas histéricamente a la problematica rural hacia las cuestiones mas complejas del &mbito
urbano. Por ende, un reto fundamental en la materia es como avanzar hacia la construccion de
un sistema de proteccién social que incorpore intervenciones destinadas a promover ingresos
genuinos a través de actividades productivas. Esta reciente (y abortada) experiencia hondurefia
constituye un caso emblematico para observar cudles son los obstaculos y oportunidades que
se generan cuando el propdsito es construir un sistema que articule distintos sectores sociales
sin que sea uno sélo de estos (0 una intervencién sectorial puntual) la que de coherencia sisté-
mica al conjunto de acciones. Aun cuando el liderazgo de esta estrategia pudo tener un caracter
coyuntural en tanto habia sido promovida por la Primera Dama, cabe destacar el apoyo explicito
del Ministerio de Finanzas, quien no solamente jugé un rol activo para darle soporte institucio-
nal formal a la iniciativa, via la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social Red Solidaria, sino
gue generd mecanismos de presién para que los ministerios sociales tradicionales colocasen
recursos en esta tarea de conformar un sistema de proteccién social.

Alcance acotado, sistema integral micro

Una tercera alternativa tiene como campo privilegiado de coordinacion pro-integralidad, den-
tro de la politica social, los denominados “programas de transferencias condicionadas” (PTC).
Grosh (2007) destaca el hecho de que los PTC son programas complejos, con multiples actores
involucrados en distintas jurisdicciones y niveles de gobierno, por lo cual se requiere de una
adecuada definicion de roles, sincronizacion de tiempos y coordinacion de incentivos y sistemas
de informacion, de manera de lograr que estos programas puedan trabajar en sintonia con
otros servicios y politicas. De modo similar, Cohen y Franco (2006) resaltan que estos progra-

7 Gobierno que sufrié las consecuencias de una muy grave alteracion institucional, que impidié su continuidad afectando el desarro-
llo del sistema democratico de este pais.
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mas requieren la coordinacién principalmente con aquellas areas del gobierno responsables
de generar la oferta de los servicios de salud y educacion, dado que se trata de componentes
esenciales de estos programas pero que no estan bajo su directa responsabilidad.

En tanto, como ya se vio, encarnan intervenciones de alto respaldo politico y sélidos recursos
presupuestarios, suelen ser importantes sus avances en coordinar a quien provee la transfe-
rencia monetaria (por lo general Ministerios de Desarrollo Social o instancias que dependen
directamente de la Presidencia) con los Ministerios de Educacién y Salud, incluso en situaciones
donde el manejo de ambos sectores depende de niveles subnacionales y/o locales. Tres son los
casos emblematicos en la region: “Oportunidades” en México (antes llamado Progresa); “Bolsa
Familia” en Brasil (que articulé varios programas preexistentes de similares caracteristicas); y
“Chile Solidario” (en el cual se busca articular la demanda de la poblacién en extrema pobreza
con la oferta de un conjunto amplio de servicios estatales).

El programa Oportunidades en México lleva mas de una década de implementacion, a lo largo
de la cual ha mostrado un crecimiento muy significativo, pasando de 300 mil a los 5 millones
de familias beneficiarias que alcanza actualmente. Seguln los Ultimos datos disponibles, el pro-
grama esta presente en 93 mil localidades de todo el pais (el 99% de ellas son areas rurales y
semiurbanas), cubre la totalidad de los municipios, con énfasis en aquellos mas marginados, y
las 32 entidades federativas (SEDESOL, 2008). Oportunidades maneja actualmente el mayor
presupuesto del gobierno federal en materia de programas de desarrollo social. El programa ha
sido ampliamente evaluado de manera externa por expertos de diferentes instituciones, lo que
ha permitido dar cuenta de algunos de sus importantes impactos.

Como la pobreza extrema se concentra en las zonas rurales, para el afio 2008, 7 de cada 10 be-
neficiarios vivian en localidades de menos de 2500 habitantes, muchos de ellos indigenas. En los
estados que presentaban bajo indice de Desarrollo Humano, méas de la mitad de la poblacién
estaba cubierta por el programa (SEDESOL, 2008). La composicion de la pobreza en México
complejiz6 fuertemente la implementacién del programa en sus primeros afios, en tanto la dis-
persidn geografica de las poblaciones atendidas y la descentralizacion de los mas importantes
servicios sociales generd retos de gran envergadura politica y técnica al momento de coordinar
la transferencia monetaria con la provision de los servicios de Educacion y Salud (y el control de
las condicionales fijadas por el programa). Se han logrado avances significativos en esta materia.

Entre los factores que ayudan a explicar el éxito de la coordinacién del programa Oportunidades,
se destaca desde sus propios origenes (cuando se llamaba Progresa) el rol activo jugado por altos
funcionarios del area econdmica, en particular de quien tenia la responsabilidad del manejo y asig-
nacion presupuestaria. Esto generd desde un inicio un claro mensaje a los ministerios sociales mas
tradicionales que debian ahora jugar un rol protagonico en este tipo de intervenciones, en tanto
el programa de transferencia condicionada no s6lo gozaba del enorme respaldo presidencial sino
también del apoyo de la autoridad presupuestaria. Esto se expres6 en una fuerte alianza entre el
calificado personal técnico del programa, el responsable del presupuesto y el propio Presidente,
situacion que se sostuvo (con variaciones menores) incluso al momento de pronunciados cambios
en el régimen politico, tras el final del gobierno de Ernesto Zedillo (Gltimo presidente del PRI) y el
inicio del gobierno de Vicente Fox (primer presidente panista).

El respaldo politico del programa se expresa actualmente en la conformacién del Consejo de
la Coordinacion Nacional, el cual esta integrado por los Secretarios de Desarrollo Social (quien
lo preside), de Hacienda y Crédito Publico, de Educacién Publica y de Salud, asi como por el
Coordinador Nacional del Programa. En lo técnico-operativo, para garantizar la accion conjunta
y complementaria de sus componentes, se creé la Coordinacion Nacional del Programa Opor-
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tunidades, en tanto érgano desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social. Para el segui-
miento de la operacion cuenta ademés con un Comité Técnico, donde participan Subsecretarios
de esas dependencias, asi como el Director General del Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) y un Delegado de la Secretaria de la Funcién Publica. La coordinacion en los estados se
realiza a través de Comités Técnicos Estatales, donde se involucran las responsables federales y
estatales vinculados a la operacion del Programa.

En tiempos mas recientes, los avances en materia de coordinacion se reforzaron en términos
de respaldo institucional formal. En particular, destaca el papel que han venido jugando en los
Gltimos afios las reglas de operacion del Oportunidades, establecidas anualmente por el Poder
Legislativo, las cuales fijan con precision los roles y responsabilidades de cada actor estatal res-
pecto al funcionamiento del programa. Asimismo, el presupuesto del Programa se asigna a tres
Secretarias: SEDESOL (Desarrollo Social), SEP (Educacion Publica) y SSA (Salud) y la operacion
se rige por reglas establecidas por los titulares de esas secretarias, la SHCP (Hacienda y Crédito
Publico) y el IMSS.

El programa Bolsa Familia en Brasil tiene un origen relacionado con el inicio del gobierno de
Lula da Silva en el 2004, aunque muchos de sus aspectos fundamentales se habian materializa-
do desde afios atras en experiencias estaduales o en programas federales mas acotados en su
alcance. De acuerdo con datos del propio programa, y al sélo efecto de observar su magnitud,
la cobertura del mismo crecié de manera notable en pocos afios, pasando de 3.6 millones de
familias en noviembre de 2003 a 11.1 millones en diciembre de 2006. En cuanto al presupuesto,
el incremento habria sido de 5.4 miles de millones de reales a 9 miles de millones de la misma
moneda durante dicho periodo (Programa Bolsa Familia, 2006).

En términos de retos de coordinacién, los mismos son comunes a otros PTC, los cuales se han
enfrentado en este caso combinando virtuosamente respaldo politico del mas alto nivel con
gran solidez técnica del equipo responsable, sumados a una apropiada estructura de incentivos
para lograr el apoyo de los sectores de Educacion y Salud y de los municipios, actores claves de
la gestion publica brasilefia desde la Constitucion de 1998. El Bolsa Familia se presenta también
como el eje integrador de otras intervenciones sociales: alfabetizacion, generacion de trabajo,
renta y capacitacion profesional, y acceso a la energia y provision de documentos de identifi-
cacion. A través de una estrategia explicita, se busca la convergencia de politicas y programas
sociales en los mismos beneficiarios del programa, de tal forma de ampliar el acceso a los dere-
chos sociales y construir el proceso de desarrollo de las familias.

Los tres niveles de gobierno participan de la gestién y son corresponsables. A nivel federal, el
Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre es el gestor principal, mientras que los
Ministerios de Salud y Educacion estan encargados del control de las condicionalidades. Otros
ministerios sectoriales, por su parte, tienen responsabilidades en la articulacion con la oferta
de programas complementarios. El Bolsa Familia es coordinado a través de un Consejo Inter-
ministerial del cual participan representantes de todas estas areas, ademas de Planeamiento
y Finanzas. Como parte de las estrategias de coordinacion disefiadas durante el proceso de
implementacion, se han encarado las siguientes acciones: a) normatizacion conjunta (entre los
ministerios de Desarrollo Social, Salud y Educacion) respecto del control de las condicionalida-
des; b) implementacion de sistemas de informacién y monitoreo de acciones conjuntas; c) for-
malizacion de responsabilidades, flujos e instrumentos de fiscalizacién y control entre Desarrollo
Social y la Contraloria General de la Union; d) formalizacion de procesos de integracion con
ministerios sectoriales; ) negociacion y firma de Acuerdos de Nivel de Servicios con el agente
operador del programa; f) construccion del indice de Gestion Descentralizada, con indicadores
para la transferencia de recursos financieros; y g) adecuacion del Registro Unico para que otras
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areas del gobierno federal lo utilicen como instrumento para la seleccién de beneficiarios (Pro-
grama Bolsa Familia, 2006).

La Unién transfiere recursos financieros a los estados y municipios como resultado de la aplicacion
de indicadores de gestién, en relacién con el desempefio respecto de los compromisos previa-
mente asumidos. Los gobiernos estaduales cumplen un rol central, que incluye apoyo técnico y
logistico para la implementacion del programa en los municipios, asi como también una coordi-
nacion efectiva, dependiendo de los intereses y recursos disponibles en cada estado. En funcién
de su modelo descentralizado, los municipios son los operadores principales del programa. Allj, el
mismo se implementa por medio de una Unidad Coordinadora que tiene las funciones de articular
las diversas entidades locales vinculadas al programa, interactuar con la Secretaria Ejecutiva y los
gobiernos estaduales y asistir a los beneficiarios actuales y potenciales del programa.

De acuerdo a la vision de los propios funcionarios a cargo del programa, entre los factores que
explican la coordinacién lograda se encuentra, en primer lugar, la prioridad dada por el propio
Presidente de la Republica al mismo. También habria contribuido la formacién de redes de apo-
yo entre formadores de opinion, gobernantes, investigadores y organismos internacionales y el
fortalecimiento de la presencia de funcionarios de carrera, con fuerte organizaciéon en red, en
la gestion del programa. Finalmente, parece haber sido fundamental el hecho de que el Bolsa
Familia haya sido “apropiado” por otras areas de gobierno: por Educaciéon, como politica para
asegurar la permanencia escolar de los nifios; por Seguridad Alimentaria, como estrategia de
combate al hambre; por Asistencia Social, como base de proteccion social basica; por Econo-
mia, como estrategia para la reduccion de las fallas de mercado, por Planeamiento y Desarrollo,
como instrumento para el desarrollo local (Programa Bolsa Familia, 2006).

En Chile, el caso del programa Chile Solidario da cuenta de una escala significativamente menor
a las otras experiencias de PTC presentadas como ejemplos exitosos de coordinacién acotada y
gue dan lugar a sistemas integrales micros. Su cobertura se ha concentrado, desde sus origenes
en 2004 en el marco del gobierno de Ricardo Lagos, en la poblacién en extrema pobreza, un
universo constituido aproximadamente por 250.000 familias. Su principal rasgo es promover un
acercamiento entre un conjunto amplio de necesidades y demandas de este sector en situacion
de extrema pobreza con la oferta estatal de bienes y servicios sociales, promoviendo ademas
un apoyo psicosocial a cada nucleo familiar.

El Programa Puente, disefiado e implementado desde el Fondo de Solidaridad e Inversién Social
(FOSIS) del MIDEPLAN, constituye precisamente una de las claves de este proceso de coordina-
cion de la oferta estatal, en este caso en relacion a una demanda muy bien focalizada segun las
caracteristicas y problematicas de cada familia beneficiaria. Se entiende que esta intervencion
debe estar organizada en torno a una oferta de servicios y beneficios, orientada a través de un
trabajo en red y asumiendo a la familia como unidad de intervencién. La vision oficial al respecto
remarca la necesidad de “identificar a nivel comunal, regional y nacional a las familias en situa-
cion de indigencia como sujetos prioritarios de la politica social, de manera que se dirija hacia
ellas una accion preferente del Estado a través de intervenciones selectivas, con fuerte énfasis
en la intersectorialidad e integralidad”.

El programa Chile Solidario se propone garantizar el cumplimiento de 53 prestaciones sociales
en siete ambitos de derecho: la salud, la educacion, la vivienda, el trabajo, la ciudadania y la cul-
tura, lo cual redunda en el derecho a una vida familiar plena. Ademas del mencionado apoyo fa-
miliar y la prioridad para recibir subsidios monetarios de diversos tipos (Subsidio Unico Familiar;
Pensién Asistencial de Vejez para todos los mayores de 65 afios de edad; Pensién Asistencial de
Invalidez para quienes corresponda; Subsidio de Agua Potable para cubrir el 100% de la cuenta
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hasta 15 metros clbicos de consumo mensual), las familias beneficiarias del programa obtienen
acceso preferente a los programas sociales, tanto publicos como privados. Para ello, distintas
instituciones y organismos de las areas de Salud, Educacion, Trabajo, Vivienda, Justicia, entre
otras, se comprometen con MIDEPLAN a dar prioridad a los beneficiarios de Chile Solidario.

Si bien las evaluaciones muestran importantes avances en el cumplimiento de este amplio conjunto
de prestaciones, el problema mayor se ha observado en la generacién de ingreso genuino por parte
de las familias “graduadas” del programa, lo cual muestra uno de los principales limites de este tipo
de intervenciones, en tanto el bienestar no soélo se construye a través de politicas publicas y estra-
tegias familiares, sino también en funcién de la dindmica de los mercados (en particular el laboral).

Algunas de las razones que parecen explicar el éxito del Chile Solidario en términos de coor-
dinacién son las siguientes: en primer lugar, la escala acotada, en tanto el universo de familias
a atender resulta apropiado para el logro de una gestion eficiente; en segundo término, el
fuerte respaldo presidencial que logré desde su puesta en marcha, renovado con el cambio de
administracion dentro de la misma coalicion gobernante; tercero, los avances graduales pero
constantes en el fortalecimiento de la capacidad institucional del Estado chileno, incluyendo ins-
tancias pequefias pero innovadoras como el FOSIS o instrumentos sélidos de generacion y uso
de la informacion social; en cuarto lugar, el apoyo que el programa encontré desde un primer
momento en la Direccion de Presupuesto.

4) CONCLUSIONES

Este documento respecto de la coordinacién de la politica social en América Latina tuvo desde
sus palabras iniciales una preocupacion implicita: aprender de la experiencia comparada para
entender mejor los obstaculos, retos y oportunidades que en esta materia enfrenta la Argentina.
En tanto pais federal y con una larga tradicion institucional en politicas sociales, la Argentina
afronta, en afios recientes, renovados desafios en términos de una “cuestion social” compleja y
una institucionalidad publica que enfrenta viejos y nuevos problemas, mas aun luego de la crisis
profunda de inicios del siglo XXI.

Con este propésito como guia habran de presentarse a continuacion un conjunto de conclusio-
nes que, en esencia, constituyen lecciones aprendidas tanto de los avances analiticos como de
la experiencia comparada a nivel regional. Se dividen dichas lecciones en tres planos: el primero
revisa lo referido a los diversos escenarios relacionados con los alcances de la coordinacion y
sus efectos en la conformacién de sistemas integrales; el segundo resalta aspectos que regis-
tran avances en esa tension coordinacion-integralidad; el tercero concentra su atencion en los
aspectos que parecen afectar el logro de crecientes grados de coordinacion pro-integralidad.

Aspectos que dan cuenta de los avances

En tanto la coordinacion constituye un medio para el logro de sistemas que aborden integral-
mente los graves y multidimensionales problemas que afectan a las sociedades latinoamerica-
nas, un modo de ponderar sus avances es preguntandose si se ha logrado o no conformar di-
chos sistemas integrales (de alcance variado). En ese sentido, la experiencia de la region muestra
diversos logros, mas no ain resultados relevantes, plenamente consolidados y sostenibles en el
tiempo, exceptuando el caso de los principales programas de transferencias condicionadas. Se
presentan ahora algunos de los elementos que parecen estar presentes en los avances latinoa-
mericanos previamente esbozados:
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En primer lugar, destaca la importancia de dotar a los mecanismos y ambitos de coordina-
cion de una apropiada confluencia de autoridad politica y solidez técnica, en tanto unasin la
otra quedan limitadas a simples “condiciones necesarias” mas no “condiciones suficientes”. El
caso de Uruguay es al respecto significativo, en tanto la decision politica del mas alto nivel,
encarnada en el Gabinete Social donde se agrupan los Ministros, cuenta con el soporte de
acuerdos técnicos pero con representatividad politica del conjunto de actores, en general
de rango de viceministros, que integran el Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas
Sociales. Asimismo, el apoyo técnico del propio Ministerio de Desarrollo Social ayuda en esa
construccion de decisiones, primero consensuadas en el segundo nivel de gobierno y luego
rubricadas por las mé&ximas autoridades sociales. Un ejemplo adicional en este primer avan-
ce resaltado se expresa en el papel del CONPES Social en Colombia, en tanto la interaccion
de las altas autoridades sociales encuentra en el marco del Departamento de Planeacion la
plataforma politica-técnica para que las decisiones alli adoptadas, generen consecuencias
concretas en términos de coordinar politicas y programas sociales. Los casos de programas
de transferencias condicionadas son ejemplos claros de esta combinacién virtuosa de fac-
tores, en un nivel mas acotado respecto a “cudnta” politica social se busca coordinar.

En segundo término, sobresale la importancia de contar con objetivos claros y precisos que
le den un sentido concreto a los esfuerzos de coordinacién, en tanto aquellos ordenan las
prioridades, establecen con claridad quién hace qué y permiten avizorar resultados concretos
en un tiempo mas o menos cercano. Aqui el caso de Uruguay es nuevamente representativo,
en particular por el rol que jugé esa conjuncién de Gabinete y Consejo para trabajar los linea-
mientos fundamentales, y llegar a los acuerdos politicos que sustentasen el Plan de Equidad.
Este fue visualizado casi desde un primer momento de la gestion del gobierno del Frente
Amplio como un objetivo a alcanzar, en tanto superaciéon del plan de emergencia puesto
en marcha en los primeros afios del nuevo siglo. Algo similar respecto a la importancia que
tiene para la coordinacion tener objetivos claros, lo representan los casos de los programas
de transferencias de ingresos més consolidados. Combinar ayuda monetaria de corto plazo
con aumento del capital humano en el largo plazo, como mix que facilita la ruptura de la
reproduccion intergeneracional de la pobreza, fue un factor aglutinador de las voluntades y
los recursos en los casos de México y Brasil. Algo similar acontecié en Chile respecto al papel
gue tenia el programa Chile Solidario en articular las necesidades especificas de las familias en
extrema pobreza con la oferta de bienes y servicios del Estado de los cuales dicha poblacién
no se beneficiaba.

Tercero, resulta fundamental que cada pais se plantee una coordinacion cuyos alcances
sean consistentes con las condiciones (y restricciones) fiscales, organizacionales y politico-
institucionales propias de esa realidad nacional en un tiempo dado. Es evidente en el caso
de Chile que, con sus avances en materia de proteccion social, que incluyé la revisién y
reforma misma del importante sistema de pensiones, expresa un momento especifico del
desarrollo de la institucionalidad politica y social del pais, ademas de su solvencia fiscal para
afrontar esfuerzos y decisiones colectivas de ese calibre. Por su lado, y en un entorno socio-
econdmico y politico-institucional muy diferente al ejemplo anterior, el caso de Honduras
muestra, con la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social Red Solidaria, que existe un
reconocimiento de cuéles son los limites de lo que se podria 0 no coordinar.

Como cuarto aspecto a resaltar, destaca la importancia de avanzar hacia ambitos de coor-
dinacion cuya tarea fundamental sea precisamente coordinar, evitando caer en la tentacion
de combinar en un mismo organismo funciones de coordinacién amplia de la politica social,
con implementacién de programas concretos y acotados, por lo general vinculados a la
lucha frente a la pobreza. La decisién de Ecuador al crear un Ministerio cuya funcién sea
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precisamente coordinar, conlleva el desafio de qué tipo de recursos se requieren para co-
ordinar a otros organismos que resultan “pares” en la organizacion politico-administrativa
del Estado, pero a la vez lo libera (al menos en su formulacién original) de la tarea de imple-
mentar acciones que le diluyen el foco de atencién a esa instancia ministerial con mandato
de promover y generar coordinacion. Esto genera también una ensefianza respecto a la
necesidad de diferenciar entre tres funciones: la de gobernar un campo concreto de politica
social; la de coordinar los servicios, politicas y programas que expresas esas decisiones de
prioridades; y la de implementar dichas acciones.

» Un quinto aspecto se relaciona con la necesidad de contar con normas formales, precisas y
de efectivo cumplimiento, que aseguren la coordinacién no solamente entre organismos de
un mismo nivel de gobierno sino entre niveles jurisdiccionales diferentes, dada la importan-
cia que tiene el territorio para facilitar (u obstaculizar) coordinaciones pro-integralidad. Los
casos exitosos mas emblemaéticos en este punto estan representados por los dos principales
programas de transferencias condicionadas de la region. En México, el Oportunidades ha
desarrollado y sigue perfeccionando sus reglas de operacién, que definen con precision los
mecanismos y ambitos en los cuales el programa coordina sus piezas entre sectores y nive-
les de gobierno. El Bolsa Familia en Brasil desarrollé oportunamente con éxito un indice de
Gestion Descentralizada, que le permitia a la coordinacién nacional del programa promover
un trabajo mancomunado con los mas de cinco mil municipios del pais, en particular para
el cumplimiento de las condicionalidades de los sectores de educacién y salud.

e En sexto lugar, sobresale la importancia para la coordinacion de contar con el respaldo de
la autoridad econémica, en tanto su responsabilidad en la asignacién presupuestaria cons-
tituye un elemento de singular relevancia para promover accién colectiva entre organismos
con intereses en conflicto. En particular sobresalen las experiencias recientes en los casos
de México y Chile, donde quienes manejaban los presupuestos en los respectivos minis-
terios de Hacienda resultaron los principales actores de la coordinacion dado el recurso
fundamental que administraban. Implicaba, por supuesto, un aspecto politico de singular
peso para que los diversos ministerios y organismos sociales tuviesen incentivos a cooperar.
En una experiencia mas reciente, el fuerte apoyo de la maxima autoridad econémica en
Honduras durante el gobierno de Zelaya ayuda a entender los pasos positivos que opor-
tunamente se habian dado hacia una mayor coordinacién alrededor del nuevo organismo
de la Secretaria de Desarrollo Social Red Solidaria, lo cual quedé sin efecto tras la violenta
interrupcién de dicha administracion.

Cuestiones que afectan las posibilidades de coordinacién

La propia revision de los ejemplos latinoamericanos presentados en la seccién anterior (en pai-
ses con caracteristicas y capacidades muy diferentes), sumada a las advertencias que derivan
de la conceptualizacion y la teoria, sefiala también las dificultades para consolidar disefios ins-
titucionales, procedimientos de gestion y practicas de intervencion capaces de expresar en la
practica ese reclamado y necesario paso hacia sistemas de caracter integral, a partir de un apro-
piado ejercicio de la funcion de coordinacion. Por lo tanto, esto implica preguntarse respecto a
las razones que dificultan avanzar mas y mas rapido en términos de coordinacion de la politica
social, cualquiera sea el alcance que se le dé a la misma. Se esbozan aqui algunas de ellas:

a) Una cuestion que afecta mayores avances se vincula con la dificultad de mantener en el tiem-
po objetivos aglutinantes de la voluntad y disposicion de organismos que tienen, en la cotidia-
neidad, responsabilidades sectoriales amplias y complejas. Agotadas las energias de aquellos
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momentos considerado como “criticos” por las partes, resulta sumamente complejo mantener
el mismo nivel de interaccion y compromiso entre las partes, alin cuando los &mbitos formales
de coordinacion sigan vigentes y en funcionamiento. Renovar continuamente el apoyo y la
participacion efectiva en espacios destinados a coordinar no suele ser una prioridad para
actores politicos involucrados en otros “juegos estratégicos” que requieren su atencion y que
pueden generar, en algunas ocasiones, mayores réditos electorales que la inversion realizada
para mejorar la coordinacién de la politica social.

b) Otro elemento critico se vincula a la tendencia a descargar tareas de coordinacién en minis-
terios jovenes y/o fuertemente técnicos, situaciones en las cuando existe respaldo politico no
estan construidas las capacidades técnicas, o viceversa. La multiplicacién de Ministerios de
Desarrollo Social en la regién, o la revision del rol de algunos organismo histéricamente en-
cargados de la planificacién, ha derivado en que unos y otros terminen asumiendo roles muy
activos en la tarea de coordinar al conjunto de los ministerios sociales, algunos de los cuales
cuentan con recursos, historia y fuentes de poder muy superiores a quienes tienen la tarea
de coordinarlos. Mejorar las capacidades de estos organismos no suele ser una prioridad del
mas alto nivel politico, en general convencido de que la sefial enviada oportunamente a la
sociedad y al conjunto de la institucionalidad publica al crear un ministerio de este tipo es
suficiente para mostrar “compromiso con lo social”.

¢) Se suma también, como aspecto que dificulta transitar desde perspectivas acotadas de coor-
dinacion a alcances mas amplios que generen una integralidad macro en lo social, la preemi-
nencia de éxitos centrados en la lucha frente a la pobreza mas que en el conjunto de retos
y desafios de la politica social, que se traduce en una pérdida de potenciales sinergias entre
diversos organismos, politicas y programas de politica social cuyas potencialidades vayan
més alla de la lucha frente a la pobreza, pudiendo, de ser exitosas sus confluencias, mejorar
la equidad y enfrentar problemas como la desigualdad y la exclusién. Los casos positivos de
algunos programas de transferencias condicionadas suelen “blindarse” de cualquier otro tipo
de interaccién que no sea la estrictamente necesaria para los objetivos especificos de los
mismos. Eso ha derivado, por ejemplo, en la dificultad de transitar hacia sistemas més amplios
de proteccién social, tarea en la cual podrian capitalizarse muchos de los aprendizajes de
coordinacién de este tipo de intervenciones.

d) Los espacios y ambitos destinados a generar coordinacion requieren de soportes técnicos al-
tamente sofisticados, entre otras razones porque la intersectorialidad, que es tan propia de los
retos de integralidad, implica transitar desde el saber especializado a un saber que, sin perder
la experticia del sector x oy, debe adicionar conocimientos de gestion mas transversales, no
propios de una disciplina o sector en particular. Contar con recursos humanos con ese perfil
parece resultar uno de los pendientes relevantes de la gestion social latinoamericana, mas adn
si la cuestion se complementa con la necesidad de funcionarios técnicos capaces de gestionar
también las relaciones intergubernamentales de la politica social. Este déficit de capacidades
en términos del funcionariado necesario para llevar a la préctica con éxito la funcion de coordi-
nacion revela, a su vez, la falta de incentivos para que la dirigencia politica invierta recursos en
la capacitacion especializada de un personal técnico cuyas tareas serian mas transversales que
sectoriales, mas propias de practicas innovadoras que de rutinas burocratizadas.

e) Una dificultad vinculada a la anterior se vincula con los problemas que se observan en tér-
minos de construccion y/o consolidacion de herramientas técnicas para gestionar una coor-
dinacién pro-integralidad. El caso méas notorio suele ser el de la informacién, toda vez que
si bien la politica social latinoamericana registra esfuerzos por contar con mejor y mas fluida
informacion, la misma tiene aun el sello de la dispersion y la atomizacion, derivando en un
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recurso de escasa utilidad para generar coherencia entre el diagnéstico de los problemas a
atender y las decisiones y acciones emprendidas para enfrentar los mismos. Las debilidades
registradas en términos del proposito de consolidar sistemas sofisticados (no por eso de dificil
uso e interpretacion) de informacion se refleja también en las asignaturas aun pendientes
respecto al rol del monitoreo y la evaluacion para ayudar a mejorar la coordinacién a favor de
sistemas maés integrales de politica social.

f) Por tltimo, cabe destacar un reto fundamental que se relaciona con la dificultad de mantener
en lo alto de las prioridades politicas la busqueda de sistemas integrales de politica social, en
tanto esto le daria una “razén de ser” a los espacios de coordinacién. En tanto la coordinacion
es costosa en términos de tiempo y puede generar muchos anticuerpos entre los potenciales
“perdedores”, la priorizacion permanente de la cuestion requiere coaliciones fuertes, con-
vencidas y con voluntad/capacidad de invertir parte de su capital politico en esta tarea. Esto
implica, en suma, llamar la atencion sobre las complejidades que siempre presenta la econo-
mia politica ante este tipo de cuestiones, toda vez que cambiar relaciones de poder y culturas
organizacionales segmentadas y auto-referidas suele ser muy costoso, a la par que requiere
de largos periodos de tiempo (bien escaso si lo hay en la dinamica politica).

Es evidente que estos desafios, articulados incluso con los avances antes presentados e ilus-
trados con los casos resefiados en la seccidn anterior, no agotan en absoluto lo que se sabe y
debiese saberse sobre la coordinacién pro-integralidad. Cada uno de los aspectos sugeridos
constituye en si mismo, y en sus interrelaciones, otros tantos temas que dan cuerpo sustantivo a
la agenda de investigacion de la gestion publica y las politicas sociales en América Latina.

¢Qué sucede con los diversos escenarios de coordinacion pro-integralidad?

Planteados los facilitadores y también los obstaculos que afectan la construccién de una coordi-
nacion que genere avances importantes en la integralidad de la politica social, es momento de
cerrar este documento con algunos comentarios finales.

Como quedo indicado previamente, aqui se interpreta que el efectivo ejercicio de funcién de
coordinacion constituye en lo fundamental un medio para avanzar hacia sistemas integrales de
politica social, y que el alcance que éstos tengan estara fuertemente asociado a dos érdenes
de factores. El primero de ellos, de caracter mas tangible, responde a los aspectos politicos y
técnicos de la misma coordinacion, que incluye el funcionamiento de las instancias creadas para
tales efectos. El segundo, de caracter mas general, refiere a la economia politica presente al mo-
mento de definir qué interpretara el Estado y las élites dirigentes de un palis determinado como
politica social, y qué inversion/movilizacion de recursos politicos, fiscales y organizacionales esta
dispuesta a hacer la coalicién gobernante para llevar adelante esa definicion estratégica; refiere,
en sintesis, al proceso donde se disputa politica e ideol6gicamente “el modelo de pais”, el nivel
mas alto de potencial integralidad del conjunto de las politicas publicas.

Indicado lo anterior, lo que la experiencia comparada muestra es que resulta més factible y
sostenible coordinar un programa social en particular (@in cuando el mismo sea de muy alta
cobertura e importante complejidad de gestion intersectorial e intergubernamental como son
los casos del Bolsa Familia y el Oportunidades), que coordinar un conjunto de intervenciones
mas amplias, sean éstas las que conforman un enfoque de proteccién social 0, mas dificil adn,
las que expresan al conjunto de las politicas sociales de un pais y que suelen intentarse coordinar
desde estructuras institucionales como los Gabinetes Sociales.
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Las razones por las cuales se registran mayores éxitos a nivel de un programa particular son al
menos tres: la primera, es que se trata de intervenciones con alta valoracién politica por parte
de la Presidencia y de los Ministerios de Economia, Hacienda o Finanzas, lo que suele generar
incentivos claros a los ministros y otros niveles de gobierno para apoyar con acciones concretas
los esfuerzos coordinadores; la segunda, implica un tipo de intervenciones que, si bien impor-
tantes en visibilidad y cobertura, no implican al conjunto de acciones (politicas, programas y
proyectos) que llevan adelante los actores estatales involucrados; y tercera, los propios progra-
mas suelen contar con recursos (en general presupuestarios pero también asociados a reglas
de operacion claras y precisas) para fomentar la colaboracién de las otras instancias que deben
coordinar sus acciones con el organismo responsable de dichas intervenciones.

Los otros dos escenarios, el mas amplio y el intermedio, no resultan situaciones imposibles de
alcanzar, como bien se registra en la evidencia empirica presentada. Lo que si sucede es que su
sostenibilidad en el tiempo y més all4 de la etapa de disefio es mas dificil de materializar. Y esto
acontece porque los conflictos de intereses entre los involucrados son més fuertes y notorios, asf
como mayores las complejidades técnicas para armonizar y darle coherencia a intervenciones
gue provienen desde ministerios y niveles de gobierno con distintas culturas organizacionales
y diferentes estilos de gestion. El asunto es bien simple: cuanto mas esta en juego, més dificil la
coordinacion pro-integralidad. Para avanzar en este tipo de escenarios, por ende, se requiere
una institucionalidad de mayor calidad, que brinde una plataforma fértil para los momentos
donde cambios coyunturales o estructurales en la correlacion de fuerzas abran “una ventana de
oportunidad” para sistemas més amplios e integrales de politica social.

Corresponde cerrar este documento resaltando algunos mensajes que han cruzado transver-
salmente las reflexiones conceptuales y la presentacion de las experiencias latinoamericanas. El
primero de ellos es que la coordinacion no constituye un fin sino un medio, y como tal debe ser
abordada y gestionada politica y operativamente, siendo el fin avanzar hacia sistemas mas inte-
grales (en este caso de politica social). El segundo mensaje refiere a entender que la coordina-
cién es una funcién del Estado y no una estructura organizacional con menor o mayor respaldo
legal, lo cual implica entender que esa funcion puede muchas veces ser ejercida desde lugares
diferentes a los ambitos formalmente establecidos para coordinar. El tercero es que la coordina-
cion requiere liderazgos politicos, objetivos precisos, solidez técnica y cultura de la colaboracién,
factores cuya confluencia suele ser mas la excepcion que la regla, lo que implica ademas tener
una perspectiva de mediano-largo plazo. Finalmente, el cuarto es que segln lo que se quiera
coordinar, seran los esfuerzos politicos y organizacionales que deberan hacerse para lograr que
ese proceso coadyuve a promover sistemas mas integrales en materia de politica social.

Estos mensajes sustentan ademas un quinto, fundamental. La integralidad que se logre en la
politica social debera ser ponderada en funcioén de su grado de coherencia y consistencia con
lo que podria llamarse “la integralidad sistémica general de un pais”, en tanto podria darse el
negativo caso donde los logros de coordinacién pro-integralidad en politica social estén en una
direccion totalmente contraria a lo que acontezca por ejemplo en la politica econémica. Esto
implica, en consecuencia, que a los ya complejos desafios que afectan el campo especifico de
la politica social se le deben adicionar los retos mas amplios asociados a la construcciéon de un
modelo o proyecto de palis.

Argentina tiene por delante grandes oportunidades asi como notorios problemas y asignaturas
pendientes. Dado lo antedicho, serfa loable imaginar que los préximos avances que puedan
lograrse en la construccién de un mejor y mas amplio sistema integral de politica social estén
en consonancia y relativa armonia con las definiciones méas amplias del modelo politico, social y
econémico de palis que habran de heredar las generaciones venideras.
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