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Gobernar por objetivos. La Matriz
Estratégica ODS de Tucuman
como plataforma de coordinacion
publica*

Los gobiernos son desafiados continuamente a superar la fragmentacion
de sus administraciones publicas y la desarticulacion de las politicas y
programas que implementan. En las ultimas tres décadas, la naturaleza y
posibles soluciones de este fendmeno han despertado gran preocupacion
en la gestion publica y un destacado interés en el ambito académico de
las ciencias politicas y administrativas. Dentro de ese debate y con el
fin de generar un aporte en los niveles subnacionales de gobierno, este
trabajo sostiene que el fortalecimiento y acumulaciéon de aprendizaje
dentro del sistema provincial de planificacion puede constituirse en una
plataforma de coordinacion y resolucion de buena parte de la tendencia
a la fragmentacion y desarticulacion de las administraciones estatales. El
fortalecimiento del sistema provincial de planificacion y la construccion de
la Matriz Estratégica ODS en la provincia de Tucumdn (Argentina) exponen
aprendizajes institucionales significativos en esta materia.

Palabras clave: Gestion Publica; Planificacion; Direccion por Objetivos;
Coordinacion; Provincias; Estudio de Casos; Argentina

Governing by Objectives: Tucuman’s SDG Strategic Matrix as a
Public Coordination Platform

Governments are continuously challenged to overcome the fragmentation
of their public administrations and the disarticulation of the policies
and programs they implement. In the last three decades, the nature and
possible solutions to this phenomenon have aroused great concern in public
management and an outstanding interest in the academic field of political
and administrative sciences. Within this debate and in order to generate
a contribution at the subnational levels of government, this paper argues
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that the strengthening and accumulation of learning within the provincial
planning system can become a platform for coordination and resolution of
much of the tendency towards fragmentation and disarticulation of state
administrations. The strengthening of the provincial planning system and
the construction of the SDG Strategic Matrix in the province of Tucumdn
(Argentina) show significant institutional learning in this area.

Key words: Public Management; Planning; Management by Objectives;
Coordination; Provinces; Case Analysis; Argentina

Introduccién

La coordinacién y articulacion de acciones publicas de diversa
naturalezay niveles de gobierno constituyen un nudo técnico-po-

litico critico como resultado de la creciente complejidad, nivel de in-

tervencion y despliegue territorial del Estado. Esta tension es propia

de la actividad estatal, tanto por la especializacién de sus unidades

como por la complejidad funcional propia de su funcionamiento.

Cuando el Estado asume un papel protagénico en la sociedad, el
namero de organismos crece y su estructura administrativa comien-
za aengrosarsey a complejizarse funcionalmente para gestionar los
asuntos publicos. Desde el punto de vista organizacional, emerge
una tensién entre tal crecimiento y la mayor especializacion de los
organismos que se ve traducida en unalogica de fragmentacion de
las unidades, demandando importantes esfuerzos de coordinacién
(Christensen y Laegreid, 2005; Peters, 2018).

El fendmeno de la fragmentacién de las estructuras administra-
tivas estatales, agravado por las reformas de cufio gerencial, ha
sido objeto de discusion desde diferentes angulos en funcion de
los efectos que genera en el campo de las politicas publicas y el
gobierno (Acufiay Repetto, 2009; Cejudoy Michel, 2017; Christensen
y Laegreid, 2005). Un gobierno con una estructura administrativa
fragmentada no solo tendra dificultades para identificar adecuada-
mente los problemas publicos y cumplir los objetivos que se pro-
ponga (Lagreid Rykkja, 2015; Mayne, De Jong y Fernandez-Monge,
2019), también tendera a superponer esfuerzos, a dar respuestas
parciales o bien a realizar acciones mutuamente excluyentes
(Peters, 1998). En pocas palabras, el Estado como un conjunto de
reparticiones fragmentadas no puede ejercer el poder de forma
efectiva (Jessop, 2014). En dicha situacion, la coordinacion de las
estructuras administrativas es un activo estratégico que las admi-
nistraciones publicas deberian acumular, tanto para fortalecer el
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poder infraestructural de gobierno, como para producir un conjunto
de politicas publicas bajo estandares de coherencia e integralidad
demandada por lacomplejidad de los problemas publicos actuales
(Cejudo y Michel, 2016; Mayne...[et al], 2019).

La importancia de la coordinacion es situacional de acuerdo a las
caracteristicas propias asumidas por las administraciones publicas
(Acufia y Repetto, 2009; Martinez Nogueira, 2010). Por esta razén,
como hipoétesis de este trabajo, su concrecidon no surge por acciones
simples, mecanicas, ni universales, sino por la acumulacion de apren-
dizajes entorno a diferentes estrategias, operacionesy actividades en
diferentes niveles organizacionales, dimensiones técnicasy politicas,
e incluso de actores no estatales que contribuyen a establecer una
plataforma sobre la cual ofrecer y demandar un acervo de colabo-
racion y cooperacion para imprimir mayores niveles de integralidad
y coherencia de las acciones estatales.

Desde esta mirada, el trabajo ofrece una argumentacion tedrica
que coloca a las herramientas de planificacion publica (e instrumen-
tos asociados a ella)y a su caracter sistémico como elementos nece-
sarios pararemediar la légica de fragmentacion y autonomizacién de
las estructuras estatales. A diferencia de procesos de planificacion
sectorial, el caracter sistémico permite establecer objetivos tran-
sectoriales que dirigen a las unidades administrativas a identificar
sus aportes parciales con asuntos mayores que individualmente las
exceden. En el plano practico, se presentan rasgos sobresalientes de
la experiencia de fortalecimiento del sistema provincial de planifi-
cacion del Gobierno de Tucuman (Argentina) que permiten resaltar
disefios y aprendizajes institucionales en la materia. El plano mas
significativo de esta experiencia es el uso de instrumentos de pla-
nificacién y su vinculacion a la Agenda 2030 (ONU) y los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), lo que derivé en la construccién de
la Matriz Estratégica ODS Tucuman (ME-ODS). La ME-ODS es una
plataforma que integra y sistematiza todas las iniciativas ejecutivas,
legislativas, proyectos de investigacion de la comunidad cientifica
provincial, ONG, y obras publicas, en funcion de su aporte a los
objetivos (ODS) priorizados por el gobierno provincial.

El caracter estratégico de la ME-ODS radica en su funcién ordena-
dora de los organismos y acciones publicas, brindando un espacio
de coordinacién, de seguimiento y evaluacién, y de transparencia
de la gestion publica provincial. A través de ella es posible identifi-
car adecuadamente los objetivos y metas a cumplir, los problemas
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a los que estan destinadas las acciones y actividades, los recursos
invertidos y los organismos responsables (estatales y no estatales),
los indicadores de monitoreo y evaluacién de la evolucion de los
problemas, y los impactos de las politicas, asi como los resultados
alcanzados en laresolucion de problemas generales y/o especificos.

Sibienla experiencia se encuentra en un proceso vivo de construc-
cién, muestra avances notables en el temay de ella se pueden extraer
aprendizajes institucionales utiles en distintos planos de la gestion
publica, para generar aportes en el campo de la gestién publica
subnacional en general y en materia de coordinacion en particular.

El trabajo se estructura en tres partes. La primera parte presenta
la fragmentacién estatal como tendencia organizacional emergente,
que es propia de la complejidad de las administraciones publicas,
colocando el tema de la coordinacién como un problema teérico y
practico clave. En lasegunda se plantea la coordinacion enla gestion
publica y sus aspectos técnico-politico como aspiracional, donde
intervienen mecanismos e instrumentos que la hacen posible. Se
recupera el papel de la planificacién, su caracter sistémico y los
instrumentos asociados a ella para alcanzar niveles de coordinacion
concretos y acciones de gobierno con mayor coherencia e integrali-
dad. Enlatercera parte se bosqueja el desarrollo, aprendizajes, apor-
tes y condiciones institucionales surgidos de la ME-ODS en materia
de coordinacion institucional y operativa del estado tucumano, asi
como las generalizaciones que es posible derivar de la experiencia.
Por ultimo se presentan las conclusiones.

1. Complejidad y fragmentacién en las administraciones
publicas

Las dificultades que presentan las administraciones publicas para
ampliar los niveles de coordinacién no es algo nuevo ni exclusivo de
los paises periféricos (Painter, 1981; Peters, 2018). Es un problema que
puede considerarse propio de una organizacion compleja como es el
Estado, donde la tendencia a la fragmentacion coexiste con fronteras
porosas con la sociedad que pretende gobernar (Abrams, Gupta, y
Mitchell, 2015). No obstante, la expresion de dicha problematica varia
de acuerdo con la trayectoria del desarrollo y madurez de las institu-
ciones publicas en los diferentes paises. Por esta razén, el contexto
periférico brinda condiciones favorables al desarrollo de diferentes
problemas de coordinacién asociados a la fragmentacion estatal, tanto
horizontal como entre niveles de gobierno (Acufia y Repetto, 2009).
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Alo largo del siglo XX los Estados pasaron a gestionar un numero
mayor de asuntos o asumieron un rol preponderante en el desarrollo
de la sociedad. Con el mayor activismo estatal las burocracias se en-
grosarony aumentaron su fragmentacion de acuerdo con el nivel de
complejidad funcional alcanzada, repercutiendo de diversos modos
en la capacidad y el poder estatal y demandando un alto nivel de
coordinaciony coherencia de la accion del Estado (Lagreid y Rykkja,
2015; Verhoest y Bouckaert, 2005).

En la literatura de gestiébn y administracion publica se sefiala que el
nucleo problematico de la fragmentacién estatal radica en la tension
fundamental que se da entre el aumento de la intervencién estatal y el
nivel de complejidady diferenciacion funcional que asume su estructu-
ra administrativa. Cuando el sector publico aumenta su intervencion,
seaen la provision de nuevos bienesy servicios o bien su provision de
diferente manera, la tendencia a la especializacion de las diferentes
unidades organizativas es una clave para brindarlos eficientemente.
Sin embargo, en la practica emergen las disfuncionalidades de la
multiplicidad de objetivos, tareas y actividades que debe cumplir el
sector publico dada su nueva situacién de oferente (Bouckaert, Peters,
y Verhoest, 2010b; Verhoest y Bouckaert, 2005). En pocas palabras,
aunque en apariencia se gane eficiencia, como sugiere la especializa-
cién, se incrementa la necesidad de coordinacion y cooperacién de
las unidades organizativas (Bouckaert ...[et al], 2010b).

Las disfuncionalidades de la fragmentacién organizacional
también se pueden percibir en las politicas publicas. En esencia, la
mayoria de las discusiones sobre el disefio de politicas se centran
en crear o mejorar un solo programa que se restrinja a demandas
especificas del area que produce programas, que son demasiado
estrechos dado los objetivos que persigue. En este punto, una de las
premisas importante para el disefio de politicas es que el éxito de
cualquier programa dependera, al menos en parte, de otros progra-
mas (Cejudoy Michel, 2016). Asi, por ejemplo, los programas educa-
tivos no funcionaran eficazmente si los estudiantes que asisten a las
clases tienen hambre o si tienen dificultad de infraestructura para
acceder a las nuevas tecnologias. De modo similar, los programas
de innovacién tecnoldgica tendran mayor impacto cuando se cierran
las brechas entre las demandas de conocimiento, las protecciones
comerciales y los flujos publicos y privados de inversion.

La coordinacién de programas en torno a objetivos estratégicos
de gobierno, como por ejemplo mejorar el estado de salud de una
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poblacion o promover el desarrollo sostenible, requiere la partici-
pacion de numerosos actores del sector publico, asi como el alinea-
miento de sus programas para crear mayor coherencia y reducir la
redundancia, lagunas y contradicciones dentro y entre los mismos
(Cejudoy Michel, 2017; Peters, 1998). Ademas, al introducir enfoques
orientados a los problemas en el disefio de las politicas publicas, la
coordinaciony los desafios de articulacién de las acciones de gobier-
no reciben todas las miradas por constituirse en el nucleo basico de
las capacidades estatales (Mayne ...[et al], 2019).

Ahora bien, como preocupacion practica y problema tedrico, la
coordinacién institucional y laintegralidad o coherencia de las politi-
cas publicas ha recibido mayor atencion en las ultimas tres décadas,
donde se evidenciaron los efectos negativos de la transformacion
morfologica y el ahuecamiento estatal (hollowing out) en buena
parte como consecuencia de los procesos de descentralizaciony las
reformas administrativas sustentadas en la nueva gerencia publica
(new public management) (Hood y Dixon, 2015; Peters, 2018). Desde
los afios 80, en diferentes grados y modalidades dependiendo de
los paises, las reformas estatales buscaron “modernizar” al sector
publico minimizando su tamafio y mercantilizando sus practicas,
propio de economia politica neoliberal de transformacion estatal
(Guerrero, 2004; Pollitt y Bouckaert, 2011). Pero, la busqueda de
“burocracias flexibles”, menos costosas, compuesta por agencias
auténomas, especializadas, con propésitos y objetivos acotados, y
rangos pequefios de competencias, genero problemas de diferente
naturaleza, sin resolver los que se habia propuesto de antemano
(Christensen y Laegreid, 2007; Guerrero, 2004; Spink, 1999).

Esta reconfiguracién morfolégica, no solo tendié a segmentar los
problemas complejos (wicked problems) que no pueden ser resueltos
dentro de un solo sector o nivel administrativo (Lagreid y Rykkja,
2015; Peters, 2017), sino también a profundizar la fragmentacién
y descoordinacion de las estructuras administrativas (Christensen
y Laegreid, 2007). Las organizaciones del sector publico pasaron
de un modelo de entidades multifuncionales integradas a otro de
organizaciones especializadas de un solo propésito, con autonomia
creciente y con practicas de gestion diversas o poco estandarizadas
(Bouckaert ...[et al], 2010b; Christensen y Laegreid, 2005).

De esa transformacion también surgieron disfuncionalidades que
derivaron en una pérdida de control sobre la globalidad del sector
publico (Bouckaert ...[et al], 2010b). En particular, el aumento
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generalizado de unidades auténomas reavivo ciertas divisiones
tradicionales o historicas del campo de la politica y la administracion
publica: primero, la division entre politicay administracién (lo politico
y lo técnico); y, segundo, la separacion entre disefio, implementacion
y evaluacion, donde el disefio se da en una organizacién y las otras
dos en otra (publica o privada) (Verhoest y Bouckaert, 2005).

Evitar la duplicacion y/o las contradicciones entre los programas,
el desplazamiento de los problemas a otros organismos, el excesivo
énfasis en la compartimentacion y gestion vertical, o la dificultad
de procesar la complejidad que implican las respuestas integradas
que atraviesan las lineas organizativas, es un conjunto de razones
de peso que justifica la coordinacién en el sector publico para me-
jorar su desempefio (Bouckaert ...[et al], 2010b; Peters, 2018). De
esta forma, los resultados negativos y tensiones derivadas de los
diferentes horizontes de fragmentacion y autonomizacion de los
organismos de la administracion publica justifican la inversion de
tiempo y capital politico en crear o fortalecer estructuras y/o meca-
nismos de coordinacion.

En el contexto latinoamericano los desafios de la coordinacion
institucional y la articulacién de politicas publicas se dan ante una
complejidad aln mas considerable. Tanto por el propio proceso de
construccion historica de la estatidad y la fragilidad institucional
concomitante a los procesos de cambio social suscitados (Acufia 'y
Repetto, 2009; Faletto, 2014; Thwaites Rey y Ouvifia, 2019), como
también, y principalmente, por las profundas transformaciones
administrativas llevadas a cabo bajo la mirada neoliberal que al-
teraron no solo su orientacién y rol en la sociedad, sino también
la naturaleza y caracter jerarquico de su organizacion institucional
(Guerrero, 2004; Spink, 1999).

2. La coordinacién como valor aspiracional
El concepto de coordinacidon se puede entender, de forma simple,
como la alineacion intencionada de tareasy esfuerzos de unidades o
actores individuales para lograr un objetivo definido que los excede
(Verhoest y Bouckaert, 2005). En otras palabras, significa establecer e
identificar prioridades comunes o simplemente lograr que las orga-
nizaciones trabajen juntas de manera fluiday efectiva (Peters, 2018).
La coordinacion es de naturaleza politica por estar compuesta
de instrumentos y mecanismos que apuntan a potenciar el ali-
neamiento de tareasy esfuerzos de las organizaciones del sector
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publico. La distincion clave entre el concepto de coordinacion y
otros conceptos facilmente intercambiables, como por ejemplo
el de colaboracion, esta dado por el grado de compromiso y res-
ponsabilidad demandado. Mientras la cooperaciéon o “trabajar
juntos” entre programas es voluntario o basado en acuerdos, la
coordinacién no necesariamente se produce por acuerdos, sino
que es el resultado de la coaccién o del uso de incentivos, es decir,
los acuerdos no surgen naturalmente. Esto implica que el recurso
principal es la autoridad jerarquica antes que la norma, ya sea entre
los ministros y sus funcionarios, entre superiores y subordinados,
o bien entre organizaciones de diferente rango (Bouckaert ...[et al],
2010b). Este punto asume particular interés en contextos donde
el comportamiento organizacional no ha asumido o desarrollado
una cultura de colaboracion.

El concepto de coordinacién ha sido asociado también al de co-
herencia e integralidad. Pero, mientras la coordinacién se da a nivel
politico-organizacional en todo el ciclo de las politicas publicas, la co-
herenciay laintegralidad se refieren mas bien al resultado alcanzado
por aquella, es decir, a las acciones de gobierno y politicas publicas
que asumen implicitamente la complejidad de los problemasy se re-
fuerzan mutuamente (Acufiay Repetto, 2009; Cejudo y Michel, 2017).

Ahora bien, ciertamente la centralidad de la coordinacién toma
sentido en el disefio de las politicas (el elemento mas politico de
todos), asi como en la implementacion de estas. Lo cierto es que un
tercer elemento importante es la coordinacién desde el punto de
vista de las practicas de gestién dentro del sector publico, con el fin
de aumentar la uniformidad o convergencia de practicas en toda la
gestion publica. Esto puede hacer referencia a normasy estandares
sobre gestion de recursos humanosy gestion financiera (Bouckaert,
Peters y Verhoest, 2010a), pero también a la armonizacion de los
sistemasy tecnologias de gestion (por ejemplo, sistemas de informa-
cién, mecanismos de planificacion y toma de decisiones, entre otros)
que permiten imprimir homogeneidad en la definicion de objetivos,
metas, productos y resultados en el conjunto de organizaciones del
sector publico, como puede ser la gestion para resultados de desa-
rrollo (Garcia Lopez y Garcia Moreno, 2010).

En esta “coordinaciéon de la gestion”, los organismos vinculados
a la organizacion administrativa, a la modernizacion de la gestion
publica, o incluso unidades de planificacion, desempefian un papel
de liderazgo central. De ello se desprende que la coordinacion pue-
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de adquirir diferentes formatos de acuerdo con su aplicacion, si se
encuentra dirigida a sectores o problemas especificos que requieren
abordajes integrales, o bien si se dirige al comportamiento del sis-
tema administrativo de manera mas amplia, independientemente
del sector o los problemas que se aborden.

La utilidad practicay el caracter sistémico de la coordinacion de la
gestion, en un sentido amplio, tiene su fundamento en que permite
articular la coordinacion horizontal y vertical de diferentes unidades
deigual o diferente jerarquia dentro de un nivel de gobierno (nacio-
nal, provincial o local) y conocer a qué objetivos y metas se orientan
los productos que entrega cada una de ellas. Esto permite ciertas
condiciones estructurales propicias a la coordinacion tanto para
reagrupar o recentrar los diferentes momentos de las politicas y deci-
siones (disefio y formulacion, implementacién y evaluacion) entorno
a problemas comunes, como para romper la barrera organizacional
de un unico proposito sectorial de las unidades administrativas. El
propésito manifiesto de la coordinacion, y las estructuras desarro-
lladas en torno aella, pueden constituir un conjunto de mecanismos
que faciliten alos miembros de dos o mas organizaciones encontrar
una causa comun con otras o compatibilizar otras propuestas de
politicas sobre un mismo asunto.

Es posible identificar algunas barreras que impiden la coordi-
nacion en un plano estructural de la administracién publica para
contar con politicas y programas mas asertivos en la resolucién
de problemas de manera conjunta (Jennings y Krane, 1994). Una
de ellas es la falta de oportunidad o la ausencia de las condiciones
necesarias para que se lleve a cabo una efectiva cooperacién entre
organizaciones. La falta de ejercicios de colaboracién o cooperacion
hace que las organizaciones vean a la cooperacion o colaboracion
como un costo real antes que descubrir sus beneficios potenciales, lo
que potencia la falta de interés por hacerlo. Otra barrera que inhibe
la coordinacién consiste en la ignorancia o escasez de informacion
compartida acerca de la funcion, objetivos y problemas a los que se
orientan otros organismos. La informacion es poder y predispone a
las organizaciones a usarlo como insumo estratégico de negociacion;
pero, esto no solo desincentiva la colaboracién, sino que también
retrasa el aprendizaje y conocimiento mas acabado de la multicau-
salidad y las dimensiones reales de los problemas que enfrenta el
sector publico (Mayne ...[et al], 2019; Mazzucato y Kattel, 2020). Las
ideas y los patrones de creencia que dirigen las politicas, incluso
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los valores profesionales, establecen otra barrera que dificulta la
coordinacion. Esta barrera puede ser tan significativa que dificulta
la cooperacion desde el principio, fundamentalmente por las dife-
rentes concepciones existentes en las organizaciones que pueden
estar implicadas en torno a un problema especifico (Bouckaert ...[et
al], 2010a; Peters y Savoie, 1996).

2.1 Los objetivos estratégicos y los mecanismos de
coordinacién

Aunque los mecanismos de mercado y la l6gica de redes han pro-
curado reducir la complejidad del sector publico y aumentar su
eficacia, el mecanismo de mayor utilidad y funcionalidad que se ha
utilizado para producir coordinacién ha sido la jerarquia (Du Gay,
2012; Peters, 2018). Apoyada fundamentalmente en la formalidad
de las organizaciones burocraticas, la division del trabajo, el proceso
y el poder, y la autoridad formal han sido recursos claves. La coordi-
nacion de tipo jerarquico puede considerarse una estrategia efectiva
para coordinar el comportamiento de las organizaciones al sesgar
sus decisiones e inducir acciones que de otro modo no hubieran
realizado (Alexander, 1995: 37).

Sin embargo, al apelar a la autoridad y el poder formal, este tipo
de coordinacién puede ser facilmente alcanzado en organizaciones
donde el cumplimiento de objetivos no involucra actividades y ta-
reas de otras organizaciones fuera de él. Frente a la complejidad
alcanzada por el sector publico y la naturaleza de los problemas
sociales actuales, la formalidad de las organizaciones no produce la
coordinacion deseada de manera mecanica y efectiva.

Por esta razon, sin ser esquivo a los esfuerzos de coordinacién
sustentados en la jerarquia, este principio va mas alla de la forma-
lidad y puede derivar en una variedad de formas dentro del sector
publico. Tanto desde el punto de vista administrativo como politico,
puede expresarse en la estructuracion de patrones de coordinacion,
esfuerzos de control y mas mecanismos procedimentales que involu-
cran el cambio obligatorio de la division del trabajo, de la autonomia,
la funcidén y dominio de las organizaciones, o su legitimidad y posi-
cionamiento en relacion con otras organizaciones (Bouckaert ...[et
al], 2010a). Las agencias centrales (a menudo, supraministeriales),
que establecen directivas a un conjunto amplio de organizaciones
publicas, son un esquema estructural que permite introducir una
l6gica de cooperacidén que atraviesa un conjunto importante de
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organizaciones en torno a un problema o politica. Si bien la coor-
dinacion no es la tarea central, los ministerios de finanzas, oficinas
de presupuesto o de personal, han jugado un papel importante en
ese sentido (Peters, 2018). En esta misma clave, la jerarquizacion
de ciertos organismos que poseen mayor legitimidad frente a las
prioridades de gobierno, resulta una estrategia de coordinacion
efectiva al establecery subordinar los objetivos, tareas y operaciones
de organizaciones individuales a dichas prioridades (Chang, 2010;
Chibber, 2002; Peters, 2018). Esta estrategia y los diferentes forma-
tos organizacionales que puede adquirir combina la identificacion
de prioridades de gobierno y el uso de la autoridad y poder para
promover la cooperacion y colaboracion interorganizacional.

Sin embargo, no solo un agente o una agencia puede operar orde-
nando a través del principio de la jerarquia. La fuerza o dominancia
de unaidea puede tener un efecto de coordinacion similar, superior
o complementario que, sin pretender competir con los principios
formales, descomprima las patologias propias de los mecanismos
habituales o tradicionales de la especializacion (Gulick, 1937;
Hammond, 1990). De modo que es posible considerar que la 16-
gica de coordinacién podria consistir en establecer prioridades de
gobierno o simplemente incentivar a que las organizaciones trabajen
juntas de manera fluida y efectiva en torno a ideas nucleares que brin-
den sentidoy pertenencia a diferentes unidades administrativas. Asi,
la I6gica de organizacion asume un caracter recentralizador o centripeto
de direccionamiento del sector publico hacia prioridades o problemas
publicos que atraviesen las lineas divisorias sectoriales estancas.

Los gobiernos pueden desarrollar procedimientos para identificar
y enfatizar prioridades transversales al conjunto de los organismos.
Aunque esta estrategia no posee la potencia institucional al nivel
de las agencias centrales, permite desarrollar sistemas de gestion
que lleven a explicitar los objetivos, operaciones y recursos que se
ponen en movimiento en torno a determinados nudos o problemas
publicos. Por ejemplo, el presupuesto publico como una instancia
de coordinacion donde se identifican las prioridades de gobierno se
veria muy beneficiada, pero su caracter ciclicoy rutinario a menudo
no conduce a explotar todo su potencial organizacional (Garcia
Lépez y Garcia Moreno, 2010; Peters, 2018). En la preparacion
presupuestaria cada unidad identifica sus objetivos de acuerdo con
sus competencias y prepara su programacion anual o plurianual de
recursos, pero no conoce en realidad cdmo esos recursos afectan
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o se ven afectados por los recursos de las unidades contiguas que
pueden perseguir objetivos similares.

Entre el formato de agencia central y las rutinas presupuestarias,
gue a menudo son desaprovechadas como instrumentos de coordi-
nacion, es posible introducir una estrategia intermedia que otorgue
alcance y flexibilidad. Puede consistir en un sistema de gestion que
incentive a las organizaciones (con vinculo jerarquico directo o no)
a coordinar sus actividades, acciones o tareas de acuerdo con la
identificacion de elementos simbdlicos como los objetivos y metas,
operacion que muchas veces antecede la formulacion presupues-
taria de sus operaciones y recursos. Dentro de esta estrategia los
organismos vinculados a la gestion publica y la planificacion y/o la
formulacién presupuestaria pueden operar como encargados de
llevar adelante la construccidony seguimiento de sistemas de gestion
transversales (proyectos y matrices de gestion publica) (Bouckaert
...[et al], 2010a).

Resulta clave la construccién de un marco politico general que
establezca las condiciones en las que se ensamblan los elementos de
cada programa y donde es posible establecer la coordinacién entre
las diferentes unidades organizativas. En este nivel, uno esperaria
que los esfuerzos de colaboracion lleguen a un esquema interinstitu-
cional de planificacion, de ciclos y procedimientos de financiamiento,
programaciéony objetivos, definiciones y medidas de servicio, areas
y mecanismos de prestacion, y criterios y medios para medir el éxito
(Jennings y Krane, 1994).

De este modo, los problemas complejos que no reciben una reso-
lucién efectiva desde una sola unidad administrativa, también deben
reflejarse en objetivos y operaciones desagregadas que asuman
dicha complejidad como un elemento ordenador (Lagreid y Rykkja,
2015). Paraello, la planificacién y la gestion estratégica por objetivos
o resultados puede constituirse en una plataforma procedimental
gue ensamble programas de organizaciones individuales dentro de
paquetes estratégicos de medidas orientados o traccionados por
dichos objetivos.

2.2 Instrumentos de planificacion como clave de
coordinacién basada en objetivos

Como ya fue sefialado, habitualmente las brechas de colaboracién
o coordinacion no obedecen tanto a impedimentos de naturaleza
politica (por ejemplo, el liderazgo), sino al peso especifico de la propia
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complejidad del sector publico que exhibe un esquema organiza-
cional donde esas brechas devienen como producto de diferentes
puntos de decision que desconocen lo que hacen las organizacio-
nes vecinas. La experiencia de Tucuman despierta interés por los
esfuerzos en cerrar esa brechay mostrar avances en conformar una
significativa plataforma de coordinacion de los organismos publicos
provinciales, incluso del poder legislativo y de otros actoresy niveles
estatales.

Por un lado, el fortalecimiento del sistema de planificacion publi-
ca provincial y el uso de instrumentos de gestion jugaron un papel
clave para establecer una sintonia de gestion y achicar la brecha
de aislamiento. La firme estrategia local de fortalecer el sistema 'y
el uso de la planificacion estratégica y gestion por resultados que
gradualmente abarcé de forma transversal a todo el sector publico
provincial permiti6 definir claramente objetivos, metas y analizar su
coherencia con los lineamientos estratégicos de la provincia. Por otro
lado, el proceso alcanzd mayor valor al integrar adecuadamente los
ODS-Agenda 2030 con los objetivos y lineamientos estratégicos pro-
vinciales, lo cual fue posible por las capacidadesy el marco infraes-
tructural desarrollado localmente. La experiencia merece atencion
por ese esfuerzo constante en profundizar el caracter sistémico de
la planificacion publica provincial que derivé en una gestidén publica
direccionada por un complejo de objetivos, metas y resultados (hoy
asociados a los ODS) que exceden a organizaciones particulares.

Una de las funciones basicas de la planificacion, en términos
conceptuales, es la coordinacién institucional entre diferentes
componentes estatales y momentos decisionales (funcionarios, bu-
rocracia, actores sociales, formulacion presupuestaria, procesos de
evaluacién, entre otros) para establecer una prevision futura de los
acontecimientos y los recursos necesarios, para articular las politi-
cas publicas en laimplementacion conjunta, y para permitir evaluar
las acciones de gobierno (Lira, 2006; Sanyal, 2005). La planificacion
publica cobra particular importancia para recuperar el gobierno del
sector publicoy evitar caer en la plétora de programas aislados que
no permiten direccionar estratégicamente la gestion publica hacia
resultados alineados a objetivos de desarrollo mas amplios (Mayne
...[et al], 2019; Sotelo, 2013).

Las herramientas de planificacién generan una musculatura insti-
tucional mas alla de una mera enunciacion de objetivos. Generan un
terreno de aprendizajes que altera el comportamiento organizacional
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(Bouckaert ...[et al], 2010b), tanto en el conocimiento de las causas
y evolucion de los problemas, en la programacion de respuestas y
la asignacién de los recursos, como en la identificacién de insumos,
procesos, productos, e incluso los resultados esperados que con-
forman la cadena de valor publico (Garcia Lopez y Garcia Moreno,
2010; Kaufmann, Sanginés y Moreno, 2015; Mayne ...[et al], 2019).
La planificacion como cdlculo que precede y preside la accion (Matus,
2007) radica en su caracter estratégico al posicionar a un conjunto de
organismos frente a problemas y objetivos. Dicho calculo, debiendo
incorporar los conflictos y dinamica de poder propias del campo
social, resulta fundamental para articular diversos organismos en
torno a problemas y los insumos, procesos y resultados (e incluso
los impactos) que conforman la cadena de valor publico (Kaufmann
...[et al], 2015).

Si los organismos publicos tienen dificultades para identificar los
problemas a resolver o para generar un esquema claro de programa-
cién de metas, actividades y productos a entregar, tampoco tendra
sentido la necesidad de la coordinacién institucional y articulacion
de recursos para responder integralmente a la complejidad de los
problemas. Asi, el impacto de las iniciativas se vera reducido por
diferentes canales, por ejemplo: a) habra menos probabilidad de ser
efectivos en remover los nudos criticos que producen el problema;
b) habra mayor dificultad para articular programas y proyectos y
direccionar estratégicamente el presupuesto publico, ya sea recur-
sos propios de cada organismo o de otros actores implicados que
afectan su campo de accién; y ¢) habra mayor dificultad para desa-
rrollar diferentes tipos de monitoreo y evaluacion (ex ante, ex post,
o evaluacion interna) que permitan generar ajustes y cambios a los
mecanismos de gestion y de las politicas publicas.

En el transcurso del siglo XX todos los paises del mundo contaron en
diversos grados con sistemas de planificacion publica (Painter, 1981;
Pollitt y Bouckaert, 2011). Mas alla de las experiencias puntuales, el
uso de instrumentos de planificacion jugé un papel fundamental para
aumentar la capacidad técnica de los Estados y la provision de bienes
y servicios publicos. Incluso en la experiencia de América Latina, donde
nacio la planificacion para la transformacién social, los procesos y siste-
mas tuvieron erroresy desaciertos asociados a su formalismo, pero no
se puede negar los aprendizajes alcanzados con resultados importantes
desde el punto de vista de la formacion de estructuras y dinamicas de
coordinacion institucional (De Mattos, 1979 y 1987; Lira, 2006).
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En las ultimas dos décadas el regreso de la planificacion publica se
propuso enfrentar problemas sociales como la pobreza, con la imple-
mentacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) (2000) y
los ODS (2015) como motor en todo el mundo (Chimhowu, Hulme y
Munro, 2019). Mientras que en los paises centrales se dieron estrategias
de coordinacién publica como el “gobierno total” (whole of government)
para recentrar las acciones del gobierno (Cejudo y Michel, 2017; Chris-
tensen y Laegreid, 2007), en América Latina hubo un uso generalizado
de diferentes instrumentos de planificacion estratégica y gestion por
resultados como herramientas de coordinacién de la gestion publica
en el nivel nacional y subnacional (Cao, 2018; Cuervo y Délano, 2019;
Garcia Lopez y Garcia Moreno, 2010). Sin embargo, en general los ins-
trumentos utilizados han tenido un alcance mas bien limitado y poco
perceptible para introducir pautas ordenadoras de las acciones y no han
superado la etapa de formulaciéon de objetivos de gestién (Cao, 2018).

Por su parte, la implementacion de los ODM/ODS en Argentina
movilizé diferentes estrategias de las administraciones provinciales
para introducir mecanismos e instrumentos de planificacién que arti-
culenlas agendas provinciales y/o planificar los medios para alcanzar
las metas y objetivos (ODS Argentina, 2019; Pomares, Lardone, Rubio
y Gasparin, 2012). La experiencia de Tucuman es una expresion de
esto, el vinculo de la provincia conlos ODM/ODS introdujo el abanico
de procesos existentes dentro de un “todo” contextualizado en un
consenso internacional de objetivos, metas e indicadores. En este
marco, la ME-ODS tucumana es un procesoy un resultado, una expe-
riencia significativa que coloca al sistema de planificacion provincial
como una plataforma de coordinacién, articulacion y evaluacion de
las politicas y programas integrados a los ODS.

3. La Matriz Estratégica ODS de Tucuman como plataforma
de coordinacién
3.1 La ME-ODS como proceso de aprendizaje
La ME-ODS' es resultado de un largo proceso, iniciado en 2003, que
concatena diferentes aprendizajes alcanzados por el Gobierno de la
Provincia de Tucuman y muestra avances significativos, como plata-
forma de coordinacion de decisiones y acciones de los organismos
gubernamentales y no gubernamentales que tienen impacto en el
desarrollo de la provincia.

Actualmente los Lineamientos Estratégicos para el Desarrollo
(LED), articulados a los ODS Argentina, conforman la propuesta de
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gobierno de la provincia de Tucuman y se encuentran centralizados
enla ME-ODS. La ME-ODS agrupa el conjunto de objetivos estratégi-
cosy metas cuantitativas de caracter social, econdmico y productivo,
y obras de infraestructura a realizarse en el mediano y largo plazo.
Su objetivo es establecer un horizonte de planificacion para la pro-
vincia que permita un ordenamiento de las acciones de gobierno
de las diferentes areas del Estado, hacia una finalidad establecida
colectivamente. La pretension del ordenamiento es estratégica en
un doble sentido: la concreciéon de metas de largo plazo requiere
de acciones en el corto plazo, y su realizacion depende del accionar
convergente de varias areas ministeriales. Este ordenamiento se hace
operativo a través de los planes de gestion ministerial que organizan
las acciones de las areas de gobierno en vistas a los LED.

Desde su génesis el aporte de la ME-ODS es significativa como
producto en si mismo por la funcionalidad practica que aporta para
la coordinacién, pero también por todos los procesos articulados en
torno a su construccion. La necesidad explicita del gobierno tucu-
mano de disponer de un conjunto de objetivos y metas de mediano
y largo plazo que articulara las acciones y politicas publicas de las
distintas areas de gobierno (como salud, educacién, politicas socia-
les y obras publicas, entre otras), se fue articulando con diferentes
procesosy actores (nacionales e internacionales) que brindaron apo-
yaturay soluciones técnicas, metodoldgicas, e incluso conceptuales.
Asi el Gobierno de Tucuman, a través de la Secretaria de Estado de
Planeamiento como el pivot clave, pas6 de formular lo que finalmen-
te serian los Lineamientos estratégicos para el desarrollo econémico y
social de la Provincia de Tucumdn 2007-2016 (LEDES) (SEGPyP, 2007), a
articularse con los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) (2005)
y el sistema de Naciones Unidas, con el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID)(2013) para fortalecer el sistema de planificacion, con
la Agenda 2030y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), y con
el ILPES-CEPAL (2016) para fortalecer los vinculos entre los objetivos
provinciales y el cumplimiento de los ODS Argentina.

3.2 Fortalecimiento del sistema provincial de planificacién

Desde la adhesion a la iniciativa de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM) (2005) se conformo un equipo de trabajo interminis-
terial con profesionales designados por los respectivos ministerios
y secretarias de las areas de educacion, salud, politicas sociales, pro-
duccién y economia, bajo la coordinacién de la Secretaria de Estado
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de Planeamiento de Tucuman (la que en 2013 pas6 a denominarse
Secretaria de Estado de Gestion Publica y Planeamiento -SEGPyP).

Enlos primeros avances de los ODM para la provincia se organiz6
una agenda para el decenio 2005-2015 basada en los siguientes
objetivos: a) erradicar la pobreza extrema y el hambre; b) alcanzar
la educacién basica universal; c) promover el trabajo decente; d)
promover la equidad de género; e) reducir la mortalidad infantil; f)
mejorar la salud materna; g) combatir el HIV/SIDA, la tuberculosis,
el Chagas y otras enfermedades; y h) asegurar un medio ambiente
sostenible. La provincia decidié sumar otros objetivos vinculados a
la competitividad econdmica, motivo por el cual se constituy6 otro
equipo interministerial conformado por las areas de Desarrollo Pro-
ductivo, Economiay Obras Publicas. Esta conjuncion de tematicas dio
lugar al documento de trabajo de los LEDES. Una de las caracteristi-
cas principales del documento fue el alto nivel de involucramiento
y contribucion de los actores del sector publico nucleados en una
comisiéon interministerial de funcionarios (Secretarios de Estado y
Subsecretarios), una comision de técnicos de los distintos ministerios
y areas de gobierno, y el equipo técnico de la SEGPyP.

En 2008 se crea el Sistema Integrado de Gestion Estratégica (SIGE).
Esta herramienta informatica fue un avance, tanto en lo tecnolégico
como en lo sistémico, ya que permitié homogeneizar y sistematizar
en un todo jerarquico las planificaciones operativas de cada uno de
los ministerios para monitorear el avancey el nivel de cumplimiento.
Ante diferentes obstaculos institucionales en la implementacion del
SIGE (por ejemplo, areas ministeriales que no contaran con espacios
o actividades de planificacion), la SEGPyP desarroll6 una estrategia
de formacion y capacitacion que contemplaba introducir a las areas
ministeriales de planificacién (cuando no existian, se debian desig-
nar referentes) en temas y conceptos basicos de planificacién, de
construccion de objetivos, metas e indicadoresy su carga en el SIGE.

En el afio 2009 se abre un capitulo participativo y de legitimaciéon
social de la experiencia que no habia tenido lugar hasta el momento.
La sociedad civil organizada, universidades, colegios de profesionales,
camaras empresariales, gremios, institutos de investigacion, y organi-
zaciones no gubernamentales, tuvieron reuniones periédicas con el
sector gubernamental en talleres de dialogo tematico (denominado
Primer Didlogo Social) para analizar los primeros avancesy actualizar e
incorporar nuevos objetivos y metas estratégicas a los LEDES. De este
proceso surgié el documento Lineamientos estratégicos para el desarrollo
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de Tucumadn 2016-2020 (LED) (SEGPyP, 2010). EI mismo contaba con
tres ejes estratégicos (social, econdmico y ambiental) que seguian el
marco conceptual de ODMYy el Plan Estratégico Territorial (elaborado
por el nivel nacional en 2004). Estos ejes, a su vez, contenian metas
estratégicas cuantitativas e indicadores de seguimiento, ademas de un
desarrollo conceptual de la situacion actual y deseada de la provincia.
En esta instancia se aprovechd una herramienta valiosa que se venia
desarrollando en la provincia: la Infraestructura de Datos Espaciales
de Tucuman (IDET). Esta comunidad de informacion geoespacial,
promovida por organismos y entes del Estado provincial, facilité la
georreferenciacion de la informacion contenida en el documento
LED Yy el acceso y uso de informacion que permitié la construccion de
mapas con un modelo de desarrollo actual y un modelo de desarro-
llo deseado, favoreciendo la toma de decisiones, la formulaciény la
ejecucion de politicas publicas.

Hasta el afio 2010, el proceso de planificacion se habia dado de
manera secuencial. Se habian formulado, presentadoy analizado los
LEDES con la participacion del sector gubernamental y no guberna-
mental, se habia puesto a disposicion una herramienta tecnolégica
para que la planificacién de cada ministerio pudiese ser monitoreada
y evaluada (SIGE), y existian recursos humanos y capacidad instalada
pararealizar la asistencia técnica que fuera requerida2. Sin embargo,
la mayoria de los avances se habian dado estrictamente en el plano
de la planificacion estratégica.

Conlaintencion de profundizar el proceso yainiciado, el gobierno
de Tucuman trajo a la escena el apoyo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) para fortalecer la Gestion por Resultados (GpR)®. Su
apoyo consistid en tres aspectos especificos: a) mejorar el vinculo
entre la planificacién y el presupuesto; b) mejorar los procesos de
planificacién sectorial; y c) desarrollar mecanismos efectivos de
monitoreo y evaluacién de las politicas provinciales. La incorpo-
racion de la GpR implicoé acercar el plano estratégico (mediano y
largo plazo) a los planes operativos de corto plazo en los que se
especifican metas de gestion (productos e impactos cuantificables
y plazos de ejecucion). Los avances implementados permitian que
cada politica, programa o intervencion publica de corto plazo sea
disefiada conociendo de antemano en qué medida aportaria a los
objetivos mas amplios que se esperan alcanzar en un horizonte de
tiempo mayor (mediano y/o largo plazo). Al mismo tiempo estimul6
el fortalecimiento y utilizacion de sistemas de informacién que
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permitan, por una parte, validar las premisas, hipotesis y teorias
de cambio (y/o construir nuevas) que estaban detras de las estra-
tegias y acciones, y, por otra parte, monitorear los resultados del
conjunto de la planificacion y realizar los ajustes correspondientes
de ser necesario.

Entre los aflos 2012y 2014 el fortalecimiento del sistema de pla-
nificacién provincial a través de la GpR viabilizé la mejora en cuatro
planos: a) metodolégico; b) tecnolégico; ¢) normativo; y d) recursos
humanos. Respecto al fortalecimiento metodolégico, se elaboraron
manuales metodoldgicos para planificacion estratégicay operativa, y
de monitoreoy evaluacion que tenian como finalidad homogeneizar
los conceptos de la planificacion, el monitoreo y la evaluacion en
todas las areas del gobierno*. En cuanto al aspecto tecnolégico, se
cred una nueva version del Sistema Integrado de Gestion Estratégica
(SIGE) adaptado y mejorado para permitir la carga de la planifica-
cion estratégica provincial (LED), de las planificaciones estratégicas
ministeriales y de las planificaciones operativas, conformando una
estructura logica de todo el sistema de planificacion. Esto hizo factible
vincular los objetivos estratégicos de cada ministerio con los de LED,
acceder a mapasy graficos, y monitorear el estado de cumplimiento.
En cuanto alo normativo, afines de 2015 se sanciond la Ley Provin-
cial de Planificacién de la Gestion Publica (Ley N° 8839, Tucuman),
gue se habia preparado durante la asistencia técnica del BID en los
afios anteriores, y se designé a la SEGPyP como autoridad de apli-
cacion. Dicha ley tenia como objetivo formalizar todos los procesos
gue hasta ese momento se habian llevado a cabo mas bien con un
caracter voluntarista, buscando fortalecer el proceso de planificacion
de la gestion en todos los ambitos de la administracion publica cen-
tralizada, descentralizada, entes autarquicos y todas aquellas institu-
ciones estatales en donde el Estado tuviera participacion prioritaria.
Respecto a los recursos humanos, en coordinacién con el Centro de
Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento
(CIPPEC), la SEGPyP capacité alrededor de 100 directivos y técnicos
en la tematica de GpR: politica y gestion publica, coordinacién de
politicas publicas, planificacion estratégica y operativa, monitoreo
y evaluacién, y presupuestacién por resultados.

3.3 Los LED y su articulacion con los ODS Agenda 2030
Sobre la base de todo el aprendizaje acumulado desde 2003 y

las fortalezas asumidas por el sistema provincial de planificacion,
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en 2016, con la conmemoracion del Bicentenario®, la SEGPyP realizé
una nueva convocatoria de actualizacion y validacién de los LED.
En esta oportunidad los LED fueron articulados bajo el nuevo paradig-
ma de los 17 ODS “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para
el Desarrollo”.

Con el fin deincorporar los avances de la Agenda 2030, los ODS
y los lineamientos para su aplicacion territorial, la provincia buscé
el apoyo técnico del ILPES-CEPAL que permiti6é advertir que: a) los
LED estaban estructurados en cinco ejes transversales que, en esta
instancia, se alejaban de la propuesta de la Agenda 2030 y de los
ODS; b) no contenian una visién de la provincia; ¢) existia una gran
cantidad de objetivos estratégicos y metas sin distincién conceptual
entre ellos; y d) habia una baja participacion de las areas de go-
bierno en el fortalecimiento del sistema de planificacién provincial.
El abordaje de estos puntos implico el desarrollo de acciones de
capacitacion orientadas a funcionarios y técnicos de la administra-
cién publica provincial, especialmente aquellos que conformaban
las areas de planificacién de cada uno de los ministerios. Los temas
transversales abordados (planificacion, prospectiva, Agenda 2030,
ODSy desarrollo territorial) permitieron fortalecer los organismos
publicos en la identificacion y definicion de problemas, objetivos
estratégicos y vision, y rasgos identitarios que luego servirian
como insumo fundamental para la actualizacién y articulacién del
LED a la Agenda 2030 y los ODS. Con el apoyo del ILPES se trabajo
sobre la definicién de la visién integral de la provincia, los nuevos
ejes estratégicos y la vision de cada eje. Los objetivos estratégicos
qguedaron expresados en siete puntos y se ordenaron las metas
estratégicas y sus indicadores (SEGPyP, 2018: 29-32).

Sibien se debieron superar algunos desafios (identificacion, dispo-
nibilidad y validez de indicadores, informacién en el ambito provincial
y nacional, y limitaciones tecnoldgicas de las oficinas publicas para
la gestion y uso de datos), la identificacion de indicadores para el
seguimiento de los ODS se vio facilitada por los ya existentes en la
estructura de los LED, asi como por la robustez del Sistema Estadis-
tico Provincial (SEP) en el &mbito de la Direccién de Estadisticas de
la Secretaria de Estado de Gestion Publica y Planeamiento. Como
resultado de esta acumulacién de aprendizajes, se construyo la pri-
mera Matriz de Vinculacion de LED-ODS, en la que se asociaron los
ODS alos objetivos de los LED, lo que fue el rudimento de la ME-ODS.
La Figura 1 expresa el ejercicio de adaptacion.
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Figura 1

Ejemplo de adaptacion de los ODS a la planificacion estratégica provincial con las
principales relaciones y fuentes de informacion (eje econémico)

@ Eje Econémico

Matriz LED

Objetivo estratégico: Promover el trabajo decente

Tema: Trabajo decente

Subtema: Ingreso de asalariado segln sexo

Meta: Disminuir la diferencia de ingresos de asalariados segtin sexo al 10% en 2030 en la Provincia de Tucuman

Metas ODS vinculadas: Meta 5.a. Emprender reformas que otorguen a las mujeres igualdad de derechos a los
recursos econémicos, asi como acceso a la propiedad y al control de la tierra y otros tipos de bienes, los servicios
financieros, la herencia y los recursos naturales, de conformidad con las leyes nacionales.

Meta 8.5. De aqui a 2030, lograr el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todas las mujeres y los
hombres, incluidos los jovenes y las personas con discapacidad, asi como la igualdad de remuneracién por
trabajo de igual valor.

Indicador: Diferencia salarial entre hombres y mujeres

Linea de base: Afio Base 1er trimestre de 2014: 26,16%

Fuente: EPH, INDEC

Fuente: informacién tomada con base en SEGPyP (2018: 173).

La ME-ODS es
una plataforma
que clasifica las
acciones de go-
biernode las di-
ferentes areas
delEstadoy
lasvinculaa

los Objetivos
de Desarrollo
Sostenibley
alas metasy
objetivos de los
Lineamientos
Estratégicos
parael
Desarrollo
(LED).

En ese momento se dio un avance muy significativo en cuanto al
fortalecimiento del sistema de planificacion hacia adentro del gobierno
provincial. Se creé la Red de Referentes de Planificacion (REDERPLAN),
un espacio destinado a los referentes de las areas de planificacion
de los principales ministerios que fue coordinada por la SEGPyP. Con
reuniones mensuales, la red tuvo participacion en la revisién de los
objetivos y metas de LED y fue espacio para realizar consultas y para
sugerir nuevas tematicas. Los integrantes de REDERPLAN también se
capacitaron en la metodologia de ODSy su adaptacion provincial. Fue
el espacio donde la Matriz Estratégica de Iniciativas Publicasy Proyec-
tos de investigacion fue gestandose. La REDERPLAN ha sido, desde
sus inicios, un espacio pensado para la sensibilizacién, capacitacion,
reflexién e intercambio de buenas practicas sobre la planificacién y
el monitoreo de las politicas publicas.

3.4 La ME-ODS como plataforma de coordinacion
En concreto, la ME-ODS es una plataforma que clasifica las acciones de
gobierno de las diferentes areas del Estado y las vincula a los Objetivos
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de Desarrollo Sostenible y a las metas y objetivos de los Lineamientos
Estratégicos para el Desarrollo (LED). Proporciona una vision integral
y comprehensiva de las acciones y politicas de las distintas areas y en
diferentes niveles de gobierno para el analisis y seguimiento de las prio-
ridades del gobierno provincial, generando informaciény espacio para
la deteccién de zonas y acuerdos de coordinacion intra e interguberna-
mental para el cumplimiento de objetivos particulares y comunes, su
evaluaciony la transparenciay el uso de la informacion (SEGPyP, 2018).
La primeraidea de matrizen los avances de los LED se presentaba como
un listado de planes, programas y proyectos asociados a cada una de
las metas que se presentaban en los LED. El proceso iniciaba cuando
se enviaba una nota formal desde la SEGPyP a todos los ministerios y
unidades menores que tenian la responsabilidad sobre las politicas
publicas solicitando informacion especifica sobre sus planes, programas
y proyectos. La misma incluia: descripcion, objetivos (generales y espe-
cificos), poblacién beneficiariay cantidad de beneficiarios. Se esperaba
que, una vez recibida esta informacion, el equipo de la Direccién de
Planeamiento realizara la vinculacion con la meta especifica del LED.
De este modo, se podia inferir a primera vista qué politicas publicas se
estaban llevando adelante para mejorar determinada problematica.

A pesar de haber obtenido avances relevantes, la tarea tenia mu-
chos costos de implementacién, el proceso tuvo mas de un obstaculo,
y el resultado final fue deficiente. Se debio recurrir a revisar todas
las paginas web de los ministerios para tomar la informacién que
alli se publicaba sobre sus acciones concretas, ya que solo un 20%
de los ministerios (y solo algunas direcciones de cada uno de ellos)
respondia la nota formal con la informacion solicitada. En algunos
casos, incluso, la nota era respondida con informacion incompleta.
Porsu parte, el relevamiento de las acciones en la web en la mayoria
de los casos era poco preciso principalmente porque no se actualiza-
ba la informacién de cada area en tiempo real y la informacion que
guedaba disponible estaba desactualizada e incompleta.

La Agenda 2030 y los ODS abrieron un nuevo capitulo y dieron
lugar para repensar la matriz inicialmente porque, a diferencia de
los ODM, los ODS ponian de manifiesto la necesidad de detectar los
medios de implementacion. La coordinacion también fue un valor
relevante que aparecié con mas fuerza en la Agenda, entendiendo
que se trataba de una mirada transversal y que los esfuerzos de-
bian ser en conjunto y compartidos. En este contexto, se comenzo
a trabajar en un nuevo concepto de Matriz Estratégica como un
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mecanismo estratégico-operativo de gestidbn que organizara y
vinculara de manera transversal los programas y proyectos de las
areas de gobierno con las metas especificas de los ODS. El objetivo
era responder al déficit relevante de coordinacion y eficiencia de
las politicas publicas, la duplicacién y el solapamiento. Frente a ello,
la iniciativa favorecié la publicacion, sistematizacion, coordinacion
e integraciéon de las acciones del Estado entre si para cumplir con
las prioridades del gobierno provincial. Esto involucroé iniciativas no
solo del Poder Ejecutivo, sino también del Poder Legislativo y de
organizaciones no gubernamentales, y distinguir las obras publicas
(SEGPyP, 2018 y 2020).

Através del portal http://www.matrizods.tucuman.gov.ar es posible
acceder a las iniciativas del ejecutivo, del legislativo, de los organismos
cientificos, de las ONG, y a las obras publicas. Como ejemplo, en la
Figura 2 yla Figura 3 se sistematizan las iniciativas del Poder Ejecutivo
desde el punto de vista institucional y ODS, respectivamente.

Figura 2
Iniciativas publicas por organismos del Poder Ejecutivo
H, Cantidades y porcentajes
f'

SECRETARIA GENERAL DE LA GOBERNACION 3.61%

7  SECRETARIA DE ESTADO DE GESTION PUBLICAY ~ 1.10%
PLANEAMIENTO

n SECRETARIA DE ESTADO DE DEPORTES 0.94%

MINISTERIO DE SEGURIDAD 4.08%

ED 80 ' MINISTERIO DE SALUD PUBLICA 12.56%

197 a MINISTERIO DE GOBIERNO Y JUSTICIA 1.26%
66 MINISTERIO DE EDUCACION 10.36%

s MINISTERIO DE ECONOMIA 17.58%
16.64%

( : ; 7 MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL
197 MINISTERIO DE DESARROLLO PRODUCTIVO 30.93%

(13) DEFENSORIA DEL PUEBLO 0.94%

66

El nimero corresponde a la cantidad de iniciativas vinculadas a una o mas (hasta tres) metas ODS.
Nota: datos actualizados al 12-10-2020.

Fuente: informacién extraida del portal http://www.matrizods.tucuman.gov.ar.

163 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 81, Nov. 2021



Gobernar por objetivos. La Matriz Estratégica ODS de Tucumdn...

Figura 3
Iniciativas publicas del Poder Ejecutivo por ODS

&'
A 4

Cantidades y porcentajes

1-FIN DE LA POBREZA 4.57% 9 - INDUSTRIA, INNOVACION E INFRAESTRUCTURA 9.89%
69 2- HAMBRE CERO 7.50% 41 10-REDUCCION DE LAS DESIGUALDADES 4.46%
3-SALUD Y BIENESTAR 11.63% 11 - CIUDADES Y COMUNIDADES SOSTENIBLES 8.04%
7 4- EDUCACION DE CALIDAD 11.63% &3 12 - PRODUCCION Y CONSUMO RESPONSABLES 6.96%
(24) 5-1GUALDAD DE GENERO 2.61% 13- ACCION POR EL CLIMA 0.76%
fZ) © - AGUA LIMPIA Y SANEAMIENTO 7.83% [ 5 - VIDA DE ECOSISTEMAS TERRESTRES 1.20%
19 7-ENERGIA ASEQUIBLE Y NO CONTAMINANTE 2.07% 44 16 - PAZ, JUSTICIA E INSTITUCIONES SOLIDAS 4.78%
8 - TRABAJO DECENTE Y CRECIMIENTO ECONOMICO  15.87% 17 - ALIANZAS PARA LOGRAR LOS OBJETIVOS 0.22%

El nUmero corresponde a la cantidad de iniciativas vinculadas a una de mas (hasta tres) metas ODS.
Nota: datos actualizados al 12-10-2020.

Fuente: informacién extraida del portal http://www.matrizods.tucuman.gov.ar.

Desde alli se puede ingresar a un desglose de todas las iniciativas
que contribuyen a metas especificas, el organismo responsable y una
descripcion breve de referencia. Al ingresar a uno de los agrupamien-
tos, como muestra la Figura 4, es posible visualizar que dentro del
“ODS 1 - Fin de la pobreza”, el Programa de Abordaje Nutricional (PAN)
aparece como una de las iniciativas que contribuye con la “Meta 1.01
- Erradicacion de la pobreza extrema”, con su respectiva descripcion y
organismo responsable.
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Figura 4
Iniciativas publicas del Poder Ejecutivo por ODS 1 - “Fin de la pobreza”

FIN
DE LA POBREZ

1-FIN DE LA POBREZA @
MPHT ODS seleccionado

Haga clic sobre el nombre de cada meta para ver las iniciativas asociadas.

Meta 1. 01] Erradicacion de la pobreza extrema

Para 2030, erradicar la pobreza extrema para todas las personas del mundo, actualmente medida por un ingreso por
persona inferior a 1,25 délares de los Estados Unidos al dia

Programa de Abordaje Nutricional (PAN)
(MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL / DIRECCION DE POLITICAS ALIMENTARIAS )

Unidad de ejecucion: Direccién de Politicas Alimentarias

Este programa se implementa a través de un sistema mixto, tarjeta social o moédulo alimentario. La modalidad tarjeta
social resulta favorable en aquellas zonas donde existen comercios adheridos y con precios adecuados para la compra
de la mercaderia. En aquellos lugares donde las caracteristicas no son favorables, se opta por el médulo alimentario.

Fuente: informacion extraida del portal http://www.matrizods.tucuman.gov.ar.

Unvalor agregado importante con respecto al primer ejercicio de
la matriz es la reciente incorporacion del sector académico-cientifico
(universidades e investigadores). Siguiendo la misma légica presen-
tada anteriormente, en la versién mas reciente se puede obtener
informacion relevante no solo de las acciones que el gobierno provin-
cial lleva a cabo sobre una determinada problematica, sino también
de los proyectos de investigacion o capacidades instaladas en torno
a esa problematica u ODS (esto involucra centros de investigacion
de las universidades radicadas en la provincia, CONICET, Estacion
Experimental Agroindustrial Obispo Colombres, y areas de investi-
gacion de los ministerios) (SEGPyP, 2019). También se incorporaron
las obras de la cartera provincial de proyectos como un tercer grupo
de informacién (SEGPyP, 2020).

De la primera version que listaba proyectos se pas6 entonces a
una herramienta colaborativa en la que los responsables de cada
iniciativa realizan la carga a través de formularios online, donde
cada referente realizara la vinculacion inicial con las metas ODS.
Este nuevo concepto de la ME-ODS genera informacién sustantiva
y relevante para el analisis y la toma de decision al destacar los
puntos potenciales de coordinacién de politicas y alertar sobre
Sus ausencias.
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Conclusiones

Los Estados que poseen estructuras administrativas fragmentadas
dificilmente puedan ejercer el podery el gobierno de una sociedad
y su territorio eficientemente, y menos aun lograr su desarrollo.

Este trabajo parti6 de laidea de que el problema de la fragmentacion
de las administraciones publicas emerge como una tendencia organiza-
cional que en gran medida tiene su fuente en la complejidad y el desa-
rrollo histérico de los aparatos administrativos, los cuales aumentan los
niveles de especializaciéon y autonomizacion en la medida que avanza
el grado de intervencion. Las reformas administrativas neoliberales de
las ultimas décadas del siglo XX agravaron el esquema administrativo
en diferentes planos, tanto en los paises centrales como en los paises
periféricos y en particular en los latinoamericanos.

Desde un punto de vista global las reformas sustentaron la trans-
formacién administrativa partiendo de la necesidad de organizaciones
agiles y flexibles que operaran con la menor cantidad de recursos
posibles. No solo se introdujo mayor autonomia a las unidades admi-
nistrativas, profundizando la l6gica fragmentadora, sino que también
se incentivd un mayor abordaje fragmentado de la complejidad de los
problemas sociales.

De este modo, la atencién académica y politica posicioné la coordi-
nacion como uno de los temas nucleares de la gestién publica en las
ultimas dos décadas, como problema practico y tedrico que repercute
no solo en la forma de tratar los problemas publicos, sino también en
la coherencia e integralidad de las politicas publicas que se proponen
para resolverlos.

Bajo esta preocupacion el trabajo trajo a la escena la validez del uso
de las herramientas de la planificacion publica para reducir la brecha
entre la fragmentaciény la coordinacién de las estructuras administra-
tivas. Desde un punto de vista teorico, se buscé restituir la utilidad de
los instrumentos de planificaciony su funcion de coordinacion cuando,
al ser establecida de forma transversal sobre las estructuras estatales,
es posible construir una gestion publica en torno a objetivos y metas
comunes que trascienden los compartimentos organizacionales. La
coordinacion es un valor aspiracional que deberia traccionar diferen-
tes estrategias e instrumentos que la propicien por acumulacion de
aprendizajes institucionales.

En este marco, la experiencia de construccién de la ME-ODS Tucuman
muestra la conveniencia de fortalecer el sistema de planificacién pro-
vincial para operar como una plataforma que brinda dispositivos Utiles
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y abre espacios para la coordinacion. En este sentido, el fortalecimiento
del sistema de planificacion no solo aumenté las habilidades de los orga-
nismosy de su personal para identificar problemas comunesy alcanzar
objetivosy metas definidas colectivamente vinculadas con los ODS, sino
que también introdujo un mayor nivel de interaccion entre organismos
publicosy actores no gubernamentales sobre problematicas y objetivos
comunes. Esto no significa que los organismos pasaron a perseguir
objetivos que los excedieran, como grandes y lejanos horizontes que
no estimulan la accion. En realidad, asi como la ME-ODS no es una
herramienta acabada ni tampoco genera colaboracion y cooperacion
institucional de forma automatica, el sistema de planificacion provincial
es una herramienta que brinda insumos que requieren ser gestionados
y profundizados con mucha habilidad para traccionar la concrecion de
los objetivos y metas a través de acciones de menor rango.

En este sentido, el beneficio mas importante de la planificacion en
los niveles subnacionales es introducir una racionalidad a través de la
cual es posible visualizar que las accionesy operaciones sobre espacios
reducidos y objetivos menores impactan de forma agregada sobre
metas y objetivos mas amplios. lluminar qué aporte realiza cada com-
ponente u organismo publico, por mindsculo que sea, para alcanzar
metas y objetivos especificos no solo estimula el compromiso de los
agentes estatales (y otros actores no estatales), sino que también au-
menta la capacidad de respuestay de gobierno para alcanzar objetivos
propuestos de antemano.

Notas

(1) Ver http://matrizods.tucuman.gov.ar para mas informacion.

(2) Al respecto, desde 2005 la SGEPyP junto al Instituto Provincial de
Administracién Publica de Tucuman (IPAP) implementaron el “Programa
de J6évenes Profesionales” que buscaba identificar graduados con alto
potencial, formarlos y capacitarlos en la asimilacion de competencias
profesionales para disparar y liderar procesos de cambios en la cultura
administrativa y constituir una reserva de recursos humanos habilitados
para ocupar posiciones expectables en el dmbito de la administracién
publica provincial. El riguroso proceso de seleccién que contemplaba el
programa (oposicién, antecedentes y evaluacion de las motivaciones para
ingresar al programa) permitio reunir una masa critica disponible para la
formacién de staffs de jovenes que se capacitaron a lo largo de todo un
afio en el contexto del instituto.

(3) La Cooperacion Técnica no Reembolsable AR-1103 “Fortalecimiento
de la Gestién por Resultados en Tucuman” fue coordinada por la SEGPyP
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como punto focal de dicha asistencia. Entre 2012 y 2013, otras cinco
provincias también fueron beneficiadas para realizar acciones similares.

(4)“Manual de metodologia y marco conceptual de la planificacién estraté-
gica”; “"Manual de planificacién operativa”; “Manual de evaluacién”; y “Manual
de buenas practicas en sistemas de informacion, monitoreo y evaluacion™
disponibles en http://www.led.tucuman.gov.ar/articulo/57/documentos.html.

(5) La ciudad capital de la Provincia de Tucuman (San Miguel de Tucuman)
es cuna de la declaracion de la independencia nacional de 1816.
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