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Coherencia y politicas pablicas
Metas, instrumentos y poblaciones objetivo

Guillermo M. Cejudo y Cynthia L. Michel*

Las politicas puiblicas son un conjunto de acciones especificas orientadas a resolver un
problema puiblico acotado, concreto. La especificidad que distingue al enfoque de politi-
cas sittia como unica unidad de andlisis a la propia politica y puede generar un problema
de miopfa: concentrarnos detenidamente en cada politica ptiblica sin revisar el conjunto,
o creer que este conjunto de politicas publicas, de forma automdtica, se relaciona armé-
nicamente entre si. Pero un conjunto de politicas ptblicas bien disenadas e implementa-
das no es lo mismo que politicas que, en agregado, se complementan o refuerzan para
resolver los problemas complejos. En este texto argumentamos que la coherencia entre
un niimero relativamente acotado de politicas es una condicién indispensable para resol-
ver problemas amplios, pero que esta coherencia no es una condicién generada de forma
automdtica, sino que requiere un andlisis especifico para este fin e intervenciones delibe-
radas. Para ello, analizamos tres niveles de coherencia relevantes para una politica pabli-
ca: la coherencia interna (la teoria causal), la coherencia entre politicas de un mismo es-
pacio, y la coherencia entre espacios de politica ptblica, y mostramos como la coherencia
interna no garantiza la coherencia externa. En cada caso, utilizamos ejemplos de progra-
mas federales en México para ilustrar las consecuencias de la falta de coherencia.

Palabras clave: coherencia de politicas, espacios de politica, disefio de politicas, eva-
luacién.
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GUILLERMO M. CEJUDO Y CYNTHIA L. MICHEL

Public Policies and Policy Coberence: Goals, Instruments and Target Populations

Public policies are a set of specific actions intended to solve concrete public problems.
Given the specificity of the policy approach, its unit of analysis is the policy itself. This
attribute may lead to a myopia problem: to focus on each public policy without studying
the whole, or to believe that the set of public policies is, automatically, harmonious. Yet,
a series of well-designed and implemented public policies is not equivalent to a set of
complementary and self-reinforcing policies that solve complex public issues. In this
paper, we analyze three levels of coherence for public policies: internal coherence (the
causal theory), coherence among policies in the same policy domain, and coherence
across policy domains. We show that internal coherence is not guarantee of external co-
herence. We use Mexican government programs to exemplify the consequence of inco-
herent policies.
Keywords: policy coherence, policy domains, policy design, policy evaluation.

INTRODUCCION

na politica publica se compone de un conjunto de decisiones y ac-

ciones dirigidas a resolver un problema publico. La solucién de

dicho problema dependerd no sélo de la idoneidad del disefio de la
politica publica, sino de su eficaz implementacién. Este par de ideas resu-
men buena parte de la literatura sobre politicas publicas y revelan uno de
los atributos centrales del andlisis de politicas puablicas: su concrecién. En
efecto, una politica publica se distingue de, por ejemplo, un plan general o
un programa sectorial, por su propdsito acotado: no busca resolver proble-
mas generales, sino concretos, contextualizados y contenidos.

Luis E Aguilar (2010, 31) lo frasea en forma clara: “la politica pablica se
entiende [...] como un plan especifico de accién, un plan limitado, orien-
tado hacia el logro de objetivos relacionados con la solucién de problemas
especificos y con la mejora de situaciones de vida social, cada una de las
cuales es diferente y posee su propia circunstancia”. En esta légica, las poli-
ticas pablicas “no constituyen una utopia ni un proyecto politico de socie-
dad, sino una respuesta concreta a problemas concretos” (Merino, 2013,
179). La especificidad que distingue al enfoque de politicas, sin embargo,
puede generar un problema de miopia: concentrarnos detenidamente en
cada politica publica sin revisar el conjunto, o creer que este conjunto de
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politicas publicas, de forma automatica, es armédnico y complementario.
Puede caerse en el error de asumir que, al contar con politicas bien disena-
das e implementadas, contamos con un conjunto de politicas piblicas que
son coherentes, cuyos resultados se complementan o refuerzan y que, en
agregado, resuelven, ahora si, los grandes problemas de un pais.

Esto no es trivial. No pocas veces encontramos politicas incoherentes
entre si, aun cuando cada una atiende de manera efectiva a sus propios bene-
ficiarios (Peters, 1998). Existe una amplia variedad de politicas que son efec-
tivas, que cumplen con sus objetivos y que atienden adecuadamente a sus
destinatarios, pero que, al valorarlas desde una perspectiva mds amplia, son
redundantes, realizan las mismas acciones que otras politicas, persiguen més
o menos los mismos objetivos y, en ningtin caso queda claro cudl es el obje-
tivo amplio al que buscan contribuir, ni en qué medida lo hardn. Como re-
sultado de esta incapacidad de ver mds alld de una sola politica, podria haber
politicas publicas que, por separado, tengan légica y sentido, pero que,
como conjunto de politicas publicas presenten vacios o duplicidades.’

Los gobiernos disefian politicas, planifican, establecen mecanismos de
coordinacién y evalian bajo el supuesto de que existe coherencia entre las
politicas, pero ese supuesto no puede darse por valido en muchos casos.
Ademés, la manera en que los gobiernos operan dia a dia no propicia la co-
herencia entre las politicas. Por ejemplo, en el proceso de planeacién pue-
den definirse los grandes objetivos del gobierno para que cada politica
oriente sus acciones, pero eso no asegura que, de forma individual, cada
una tenga una aportacién diferenciada y complementaria a la solucién de
un problema. De igual forma, la coordinacién entre dos instituciones po-
dria permitir la armonizacién en la operacién entre dos o mds organizacio-
nes publicas, pero no puede compensar que las politicas piblicas que estin
operando sean incoherentes. Finalmente, una evaluacién puede ser un in-
sumo para ir logrando politicas publicas bien disenadas y con coherencia

! En este texto hablaremos de politicas publicas, pero claramente el andlisis puede extrapolarse (como,
en efecto, lo hacemos con los ejemplos) al estudio de programas presupuestarios. Como explica Luis F.
Aguilar (2009, 16): los programas son, como las politicas publicas, acciones causales orientadas al logro de
objetivos particulares, pero que para fines de presupuestacién, adoptan una estructura programdtica.
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interna (es decir, que su teorfa causal tenga consistencia légica), pero eso no
es indicativo de que entre ellas sean coherentes, que se complementen y
que, al resolver problemas parciales, la suma de estas soluciones contribuya
aatender un problema publico amplio. En pocas palabras, el problema es
que la planeacién, la coordinacién y la evaluacién parten de un supuesto
falso, seguin el cual la coherencia entre politicas estd dada.

Desde luego, una coherencia absoluta entre politicas requeriria, como
cualquier accién planeada, conocimiento causal total. Sin una teoria que
sustente una relacién causal entre todas las acciones a emprender, la conse-
cucién de objetivos queda al azar (Wildavsky, 1973, 131; Cortés, 2008).
Ese ideal absoluto es inalcanzable, como la amplia literatura sobre raciona-
lidad y comportamiento administrativo han mostrado (desde Simon,
1974). En este texto no argumentamos que la coherencia total entre las
politicas es posible, sino que proponemos algo mas modesto: que la cohe-
rencia entre un niimero relativamente acotado de politicas es una condi-
ci6n indispensable para resolver problemas amplios y que no se genera de
manera automatica, sino a partir de intervenciones deliberadas. La solucién
de los problemas publicos no puede ser la suma de una serie de politicas
inconexas y desarticuladas.

Para construir este argumento, partimos de la discusién vigente sobre
coherencia de politicas ptblicas. La literatura sobre el tema se ha enfocado
ala coherencia interna de las politicas (la teorfa causal de cada politica pu-
blica) y, en menor medida, a la coherencia entre espacios de politica ptblica
(policy domains), por ejemplo, entre la politica fiscal y la comercial. Casi no
ha prestado atencién a la coherencia entre politicas publicas de un mismo
espacio de politicas. Por ello, aunque revisamos los tres tipos de coherencia,
ofrecemos un andlisis mas detallado de esta dimension: la coherencia entre
politicas publicas. Enseguida, mostramos cémo la coherencia interna no
garantiza la coherencia externa y utilizamos ejemplos de programas federa-
les en México para ilustrar las consecuencias de la falta de coherencia. En las
conclusiones buscamos vincular esta discusién con los instrumentos de ges-
tién necesarios para que la coherencia sirva para lograr resultados integra-
dos de politica.

6 Gestién y Politica Piiblica  VOLUMEN XXV . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2016
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TRES NIVELES DE ANALISIS DE LA COHERENCIA DE POLITICAS PUBLICAS

La coherencia se suele senalar como un atributo deseable en las politicas pu-
blicas, aunque no se cuenta con una nocién compartida sobre qué significa
que una politica piblica sea coherente (véanse Rhodes, 1997; Peters, 1998;
Jordan y Halpin, 2006; May ez al., 2006; Merino, 2009; Lerda, ¢z al., 2003;
OCDE, 2011). Etimoldgicamente, algo no puede ser coherente en si mismo,
sino que lo es con respecto a algo mds (Rosencrantz, 2008). Una politica
publica puede tener componentes que son coherentes entre si; puede ser co-
herente con respecto a otra politica o puede ser parte de un grupo de politi-
cas publicas que guardan coherencia con otro grupo. Podemos identificar
tres niveles de andlisis desde los cuales evaluar la coherencia en las politicas
publicas: la coherencia en las politicas (la coherencia interna), la coherencia
entre politicas y la coherencia entre espacios de politica (diagrama 1).

DIAGRAMA 1. Niveles de andlisis de la coherencia de las politicas pablicas
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Fuente: Elaboracién propia.
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LA COHERENCIA EN LAS POLITICAS

La coherencia en las politicas publicas se refiere a la teorfa causal que estruc-
tura una politica, la coherencia interna de las politicas. La pregunta central
en este nivel de andlisis es si la forma que toma la intervencién del Estado es
congruente con la definicién del problema publico y si hay conexién logicay
articulacién causal ente la definicién del problema, los instrumentos de poli-
tica y la solucién esperada. En efecto, las politicas parten de una teorfa causal
que, justamente, denota causalidad en la forma que toma la intervencion
del Estado (Merino, 2013; Cortés, 2008). Toda politica supone una teorfa del
cambio que vincula el problema piblico identificado con la situacién que
desea obtenerse a partir de la intervencién y, en el medio, con una serie de
instrumentos y acciones que serdn usados para lograr ciertos resultados
(Pawson, 2013). En suma, toda politica asume una relacion de causa y efecto.

Cuando la consistencia en la teorfa causal falla, la intervencién pierde
eficacia porque su implementacién estd basada en falsos supuestos, en cir-
cunstancias que, al no coincidir con la realidad, impiden que la teorfa del
cambio prevista se ejecute de acuerdo con el plan (problemas de implemen-
tacién). Mds adn, cuando la teorfa causal de una politica no es coherente
(cuando los actores que se busca beneficiar resultan afectados, cuando los
instrumentos no pueden lograr lo que se pide de ellos o cuando los valores
que se busca atender no se reflejan en la implementacién), las politicas pua-
blicas enfrentan problemas para lograr sus objetivos, ms alla de la eficacia
de la implementacién (problemas de disefio).

Para ilustrar las consecuencias de la falta de coherencia interna en las po-
liticas publicas, podemos hacer referencia al disefio del Programa del Fondo
Nacional para el Fomento de las Artesanias (Fonart), que surgié en 1974
como un fondo para apoyar las artesanias y, entre 1995 y 2015, fue opera-
do por Sedesol. De acuerdo con su documento normativo, el Fonart es la
respuesta “a la necesidad de promover la actividad artesanal del pais y contri-
buir asf a la generacién de un mayor ingreso familiar de los artesanos; me-
diante su desarrollo humano, social y econémico” (rop de Fonart, 2014,
16). La necesidad que atiende la politica, desde luego, ha sido identificada,

8 Gestién y Politica Piblica  VOLUMEN XXV . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2016
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pero no de forma clara: ;la politica busca fomentar la actividad artesanal en
el pais por si misma o busca mejorar el ingreso de los artesanos mediante la
venta de sus artesanfas? Cada uno de estos objetivos, aunque son social-
mente deseables, responden a valores distintos, tienen diferentes conse-
cuencias distributivas y exigen instrumentos de intervencién distintos.

La definicién inexacta del problema que Fonart pretende resolver resul-
ta en una constante confusion para definir si el objetivo del Fonart consiste
en contribuir a mejorar la situacién socioeconémica de los artesanos, en
preservar las artesanias o en catapultar el sector artesanal mexicano (Ceju-
do, etal., 2012, 96). Pero, mds importante adn, esta confusion se refleja
en los instrumentos de intervencién utilizados. Uno de los apoyos consiste en
comprar todas las artesanfas que los artesanos produzcan, independiente-
mente de que éstas tengan demanda o no. Esta forma de operacidn, ajena
en su totalidad a la l6gica de mercado, apunta a que el objetivo de la politica
es la preservacién de la artesania por si misma, a su preservacion por el valor
intrinseco que tiene como patrimonio cultural inmaterial. Por otra parte,
sin embargo, el resto de los apoyos de Fonart consiste en capacitar y asistir
técnicamente a los artesanos, para mejorar sus condiciones productivas.
Estos tltimos parecen estar dirigidos a mejorar el bienestar econémico de
los artesanos, a partir de una légica de mercado, segtin la cual, conforme
cuenten con mayores capacidades técnicas, podrin competir mejor.

Asi, mds alld de los propésitos loables y los recursos utilizados, en la
practica el programa estd llevando a cabo esfuerzos aislados y con instru-
mentos desvinculados. Se realizan las actividades previstas pero se desatien-
den los propdsitos. Las evaluaciones de consistencia y resultados que coor-
dina el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social (Coneval)
sugieren que éste no es un problema aislado. Por ello, la pregunta pertinen-
te es como evitar que las buenas intenciones queden atrapadas en un pro-
blema de falta de coherencia entre los instrumentos, los objetivos o las po-
blaciones objetivo, o que se realicen remiendos (Teles, 2013) que terminen
por comprometer el objetivo tltimo de la politica.

La literatura sobre el tema abunda (Mény y Thoening, 1992; Merino,
2013; Stone, 2004; Aguilar, 2009). Majone es, quizd, quien mejor expone
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una solucidn en este sentido, al proponer un enfoque analitico que distin-
gue el nicleo de la periferia de las politicas. La idea, inspirada en los progra-
mas de investigacion cientifica de Imre Lakatos (1978), consiste en utilizar
una lente de andlisis que distinga los valores y objetivos centrales de los valo-
res y objetivos que pueden modificarse e incluso adaptarse a las situaciones
contextuales, sin que ello implique que el propésito principal de la politica
(el niicleo duro que articula el problema y la solucién) se modifique. El lo
explica claramente como sigue:

Si el nicleo aporta continuidad, la periferia —integrada principalmente por
programas y otras actividades administrativas concretas que tratan de poner en
préctica los principios del nicleo— da flexibilidad. La necesidad de adaptar los
programas particulares con los cuales opera la politica a las condiciones econé-
micas, sociales y politicas cambiantes, mantiene la periferia en constante movi-
miento, pero los cambios periféricos por lo general no afectan al niicleo, excep-
to quizd por su fuerza combinada (Majone, 1997, 196; véase Merino, 2010).

En otras palabras, aunque algunos atributos de las politicas cambien, sus
componentes esenciales (el nicleo duro que le da coherencia interna a la
politica) no deberfa mutar.

LA COHERENCIA ENTRE POLITICAS

Toda politica publica ocurre en un espacio de politicas que abarca distintas
intervenciones del Estado para resolver problemas publicos concretos, aun-
que relacionados (Majone, 1997, 158-161). Los espacios de politica ptibli-
ca (policy domains) son “4reas de politica mds o menos establecidas que dan
significado a problemas comunes y que tienen propiedades integradoras”
(May et al., 20006, 382).> Cada una de las politicas de un mismo espacio no

? De acuerdo con los autores, las propiedades integradoras son aquellas que sirven para vincular los
problemas publicos con los intereses de distintos actores. Por ejemplo, la existencia de objetivos claros, la
correcta definicién de la poblacién objetivo, entre otras.
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s6lo coexiste con las otras, sino que interactia con ellas: las potencia u obs-
taculiza.’ Para que una politica contribuya, refuerce o mejore el desempenio
de otra, se requiere que ambas politicas sean coherentes. Cuando las politi-
cas no son coherentes, su coexistencia puede provocar algo mds que la falta
de articulacién: politicas que se estorban, se traslapan o dejan objetivos o
personas sin atender.

La coherencia entre politicas se refiere a las politicas que dentro de un
mismo espacio se relacionan arménicamente para lograr los grandes objeti-
vos de ese espacio. Desde esta lente de andlisis, se estudia si las politicas pu-
blicas que conforman cada espacio mantienen una sinergia que permita que
cada una tenga una aportacion clara y diferenciada en la solucién del proble-
ma publico. Ello supone ver las politicas como los instrumentos del espacio
de politicas (Careja, 2011, 3406) y orientar sus propdsitos y componentes
especificos al objetivo mds amplio (Dery, 1998, 169-171).

Dos politicas son coherentes entre si, en primer lugar, por su capacidad
para alcanzar, en combinacidn, un objetivo mds amplio. Hay coherencia
entre dos politicas cuando, en un mismo espacio de politicas, la consecu-
cién de los objetivos y la implementacién de los componentes de la politica
“A” refuerzan la consecucién de los objetivos y la implementacién de los
componentes de la politica “B” o, por lo menos, no los obstaculizan. Alter-
nativamente, hay coherencia cuando al implementar la politica “A”, se estd
atendiendo a un tipo de poblacién objetivo distinta de la que atiende la
politica “B”. Por tltimo, dos politicas pueden compartir el mismo tipo de
poblaciones objetivo, pero utilizar instrumentos diferentes, aunque comple-
mentarios, para lograr resolver un problema publico. En cualquier caso,
cuando hay coherencia, la operacién de dos politicas (A” y “B”) logra no
s6lo los objetivos propios de cada politica, sino un objetivo mds amplio (el

3 En este espacio todas las politicas se relacionan entre si, aunque unas en mayor medida que otras.
Cuanto mds saturado esté el espacio, mayor serd la relacién entre las politicas, hasta el punto en el que la
relacién entre politicas llega a ser tal, que no es posible hablar de una sin hacer referencia a las otras (Ma-
jone, 1997). En este caso, las consecuencias de una politica comienzan a interferir con la operacién de
otras politicas y, como resultado, las soluciones previstas por el Estado engendran nuevos problemas que
toman la forma de politicas traslapadas y de conflictos jurisdiccionales (Majone, 1997, 160).
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DIAGRAMA 2. Tipos de coherencia entre politicas pablicas

Espacios de politica “X"
Objetivo “X" u objetivo general del espacio de politica
A A A
§ Politica "A" Politica “B" Politica “C"
£
©
[oN
g
< %‘ Objetivo de la Objetivo de la Objetivo de la
Z s politica “A" politica “B" politica “C"
g
L
$‘-:O) Instrumentos de Instrumentos de Instrumentos de
E la politica “A" la politica “B" la politica “C"
Poblacién Poblacion Poblacién
objetivo de la objetivo de la objetivo de la
politica “A" i politica “B" politica “C"

Fuente: Elaboracién propia.

Objetivo “X”, en el diagrama 2). Asi, hay tres tipos de coherencia entre po-
liticas: la coherencia entre los instrumentos de las politicas, la coherencia
entre los objetivos de las distintas politicas y la coherencia entre los tipos de
poblacién objetivo que busca atender cada politica.

LA COHERENCIA ENTRE LOS INSTRUMENTOS DE LAS POLITICAS

Los instrumentos de dos o mds politicas son coherentes cuando, mediante
distintas formas de apoyo, se contribuye a la solucién de un mismo proble-
ma publico. Es decir, si partimos de que los problemas publicos son com-
plejos y multidimensionales, la coherencia en este nivel se hace evidente
cuando distintas politicas, cada una por via diferente, atienden una dimen-
si6n de ese problema. En este tipo de coherencia, el foco de andlisis no tiene
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que ver con la idoneidad de los instrumentos de cada politica para resolver
el problema publico particular para el que fueron creadas, sino con la com-
plementariedad que existe entre los instrumentos de todas las politicas den-
tro de un mismo espacio, para alcanzar el objetivo general del espacio de
politica en el que coexisten.* Por ejemplo, un conjunto coherente de politi-
cas en materia laboral podria estar integrado por instrumentos que fomen-
ten la creacién de nuevos empleos mediante programas para el desarrollo
de proveedores, por instrumentos orientados a capacitar a las personas de-
sempleadas para facilitar su integracién al mercado y, finalmente, por un
componente que dé créditos para que las personas puedan autoemplearse.
En ningun caso una sola politica es suficiente para terminar con el desem-
pleo. Mis bien, cada uno de uno de ellas estd encargada de atender una pe-
quefia parte del problema, mediante un instrumento distinto.

Esto es precisamente a lo que nos referimos cuando hablamos de cohe-
rencia entre instrumentos: para solucionar grandes problemas publicos, el
gobierno interviene mediante una serie de instrumentos, cada uno orienta-
do a dar solucién a un solo cariz de un determinado problema social. Cuan-
do la coherencia entre instrumentos falla, la politica en su conjunto pierde
eficacia, y las acciones que desde cada instrumento se llevan a cabo, termi-
nan por tener un éxito parcial, en el mejor de los casos. Puede haber un
conjunto de politicas que, por separado, cumplan su propdsito, pero que la
falta de coherencia de instrumentos anule la posibilidad de resolver proble-
mas publicos amplios.

Si no existe coherencia entre instrumentos, puede ocurrir que los instru-
mentos utilizados por cada politica no contribuyan de manera diferenciada
a solucionar una parte del problema ptblico del espacio de politicas. Por
ejemplo, de acuerdo con el inventario de Coneval (2011), el Programa para
el Desarrollo de Zonas Prioritarias (PpzP), el Programa Vivienda Digna y el
Programa Vivienda Rural estdn disefiados para disminuir la carencia de vi-

# El mayor supuesto en este nivel de andlisis es que existe coherencia interna en cada una de las poli-
ticas, pues se asume que cada una de estas politicas atiende un problema publico concreto, cuya solucién
implica la solucién parcial del problema publico amplio que se busca atender en el espacio de politica
donde todas conviven.
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viendas de calidad de cierta poblacién.’ La atencién de esta carencia de-
pende de que las personas de cada hogar cuenten con piso, techo y muros
firmes, asi como con las suficientes habitaciones para que en cada una no
duerman, en promedio, mds de 2.5 personas (Coneval, 2015). Para este
fin, los tres programas gestionan la ampliacién y mejora de las viviendas.
Esto significa que existen tres programas dirigidos a poblaciones que se
traslapan, que realizan lo mismo, para el mismo fin. La utilidad de cada
uno para disminuir la carencia de calidad y espacios de la vivienda es cues-
tionable, pues con la existencia de uno solo bastaria para solucionar el
problema.

Como éste, hay maltiples ejemplos de espacios de politicas compuestos
por politicas que utilizan, en realidad, el mismo instrumento: distintas po-
liticas de fomento productivo que, todas, entregan créditos o apoyos di-
rectos como instrumento; o politicas de desarrollo tecnoldgico que se re-
ducen, por igual, a la entrega de recursos. Las implicaciones de esto no son
menores: aunque existen politicas separadas (con l6gicas distintas), sus ins-
trumentos son redundantes.

LA COHERENCIA ENTRE LOS OBJETIVOS DE LAS POLITICAS

La coherencia entre objetivos se refiere a la consistencia entre los propdsitos
de cada politica en un mismo espacio. Es decir, se trata de que, aunque to-
dos las politicas estén encaminadas hacia la consecucién de diferentes obje-
tivos, éstos estén relacionados arménicamente entre si, de forma tal que las
acciones que cada una emprenda sirvan a un propésito comutn (Fukasaku y
Hirata, 1995; Forster y Stokke,1999; May et al., 20006). Esto quiere decir
que un espacio de politicas estaria conformado por politicas que, en su di-

> Los tres programas estdn disefiados para atender a poblaciones que, en algunos casos, se traslapan.
La poblacién objetivo del Programa Vivienda Digna (hogares mexicanos en localidades urbanas y rurales
que estén en situacién de pobreza con ingresos por debajo de la linea de bienestar) incluye a la del Progra-
ma Vivienda Rural (hogares mexicanos en localidades de hasta 2 500 habitantes que estén en situacién de
pobreza con ingtesos por debajo de la linea de bienestar minimo y con carencia por calidad y espacios de
lavivienda) y ala del pzp (localidades ubicadas en los municipios que integran las zonas rurales de aten-
ci6n prioritaria). Estos programas fueron reestructurados en el presupuesto de egresos de 2016.
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sefio, alcanzan coherencia con respecto a sus propésitos y se complementan
o refuerzan de tal forma que son capaces de resolver, en conjunto, proble-
mas complejos. Por eso, la coherencia desde esta perspectiva valora c6mo
cada politica contribuye al logro del objetivo superior. El objeto de andlisis
no es conocer si cada politica contribuye al cumplimento de una parte del
objetivo general del espacio de politica, sino saber si el logro del objetivo de
cada politica, en el agregado, es suficiente para alcanzar el objetivo general
del espacio de politica. En otras palabras, se trata de determinar si, con el
logro de todos los objetivos de las politicas que conviven dentro de un mis-
mo espacio, se alcanza el objetivo general, sin dejar huecos pero sin caer en
duplicidades.

Por ejemplo, una politica de transporte disefiada especificamente para
mejorar la movilidad de una ciudad serd coherente en la medida en la que el
logro de los objetivos de cada politica contribuya, de manera diferenciada,
ala solucién de un mismo problema publico. Este espacio de politica debe-
ria contar, entonces, con politicas concretas complementarias: una orienta-
da a lograr un uso éptimo de la red vial, mediante impuestos al uso y a la
tenencia de los vehiculos, y otras cuyo objetivo sea mejorar la conectividad
del pais, lo cual podria llevarse a cabo mediante la expansién de la red carre-
tera, la creacién de una red ferroviaria de transporte masivo, servicios de
autobus de mejor calidad y la coordinacién e integracién de los servicios de
autobds, tren y taxi. De esta forma, aunque cada una de las politicas persiga
un objetivo distinto, la suma de los objetivos alcanzados resultard en el lo-
gro del gran objetivo que se ha planteado para la politica de transporte.®

En el otro extremo, podriamos pensar en politicas que, aunque com-
parten un espacio de politica, no forman un conjunto articulado y, por
tanto, son politicas que, incluso si alcanzan su propdsito especifico, no re-
suelven, en agregado, problemas publicos: que se dé capacitacion para for-
mar microempresas, pero que no haya una politica complementaria que
dé créditos y facilite la comercializacién; que se den apoyos para arrancar
proyectos productivos, pero no para su consolidacién; que se construya

¢ Un ejemplo en este sentido es la politica de transporte en Singapur (véase Santos et al., 2004).
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infraestructura escolar, se contraten maestros y materiales pero no haya
una actualizacién de précticas docentes, etc. La consecuencia es tener espa-
cios de politica compuestos por politicas cuyos objetivos no estén encami-
nados a alcanzar los de la politica del sector.

LA COHERENCIA ENTRE LA POBLACION OBJETIVO DE LAS POLITICAS

La coherencia entre politicas también puede valorarse a partir de su focali-
zacién, para identificar si, aunque se esté utilizando un mismo instrumento
para un mismo objetivo, la suma de las personas atendidas incluye a toda la
poblacién objetivo del espacio de politica. La coherencia de este tipo tam-
bién implica que no haya duplicidades, es decir, se trata de que cada una de
las politicas atienda un tipo de poblacién que padece el problema piblico
que sustenta el propio espacio de politica, pero sin que una misma pobla-
cién pueda ser sujeto de atencién de dos politicas. En la préctica, esto es
mds complicado de lo que parece, pues una misma persona puede tener
diversas caracteristicas (i.e. mujer, indigena, madre soltera, persona en si-
tuacién de pobreza), cada una de las cuales la sitia como poblacién objeti-
vo de varias politicas. Por eso es importante hacer una precision: la cohe-
rencia entre poblaciones objetivo no es igual a la correcta focalizacién de las
politicas. Es decir, la coherencia entre poblaciones objetivo no sélo implica
que una persona no se beneficie de dos politicas que contribuyen a un mis-
mo objetivo, sino que esa persona no constituya la poblacién objetivo de
dos politicas que tienen el mismo fin. La diferencia es sutil pero importan-
te: la coherencia entre politicas, desde esta perspectiva, parte de una correc-
ta focalizacién de las politicas, pero trasciende este nivel de andlisis ya que,
en ultima instancia, se busca que nadie que padezca un determinado pro-
blema publico, deje de ser sujeto de atencién.

Como ejemplo, podria imaginarse un conjunto de programas en mate-
ria de acceso a servicios de salud. El objetivo del espacio de politicas consis-
tirfa en garantizar el acceso a estos servicios a partir de politicas que, orien-
tadas a poblaciones distintas, en agregado incluyan a toda la poblacién. Es
decir, son politicas que tienen el mismo objetivo (garantizar el acceso a ser-
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vicios de salud), con el mismo instrumento (afiliacién a un sistema de sa-
lud), pero que s6lo logran el objetivo mayor al atender a poblaciones dife-
rentes. En este escenario, una politica estaria dirigida a las personas que
tienen un empleo formal en el sector privado; otra a los empleados del sec-
tor publico y una mds a las personas empleadas en la economia informal.
De esto se trata la coherencia entre la poblacién objetivo de las politicas:
cada politica logra su objetivo particular (dar acceso a servicios de salud)
pero contribuye, mediante la atencién de diferentes personas, a un propé-
sito comun.

Lo cierto es que no muchas politicas funcionan de esta manera. La poli-
tica social en México, por ejemplo, estd compuesta por varias politicas
orientadas a mejorar las condiciones socioeconémicas de las personas en
pobreza, no desde un enfoque asistencialista, sino a partir de la capacita-
cién de los beneficiarios para que desarrollen proyectos productivos. Aun-
que en 2013 existian, por lo menos, ocho programas presupuestarios que,
en teorfa, perseguian un mismo objetivo, el cual se pretende alcanzar me-
diante un mismo instrumento, pero atendiendo a poblaciones distintas,” lo
cierto es que un andlisis mas detallado de la poblacién que atienden estos
programas apunta a la incoherencia entre las politicas. Coexistian, por ejem-
plo, programas como raprpa® y pop,” destinados a la poblacién en pobreza;
roPML'? que atiende a poblacién en pobreza, pero que son mujeres e indi-
genas; Fommur,'' que apoya a la poblacién femenina pero que habita en

7 Cada uno de los ocho programas mencionados estin destinados a atender a una poblacién distinta:
unos estdn destinados a atender a la poblacién indigena, otros a las mujeres en condiciones de pobreza,
otros a los jovenes, y asi sucesivamente.

8 El programa Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nicleos Agrarios (Eappa) estd dirigi-
do los habitantes de los nicleos agrarios que no poseen tierras, pero que mediante la implementacién de
proyectos productivos buscan mejorar su calidad de vida (rop de Faprpa, 2014).

? El Programa de Opciones Productivas (Pop) busca desarrollar las capacidades productivas de la
poblacién con ingresos por debajo de la linea de bienestar, mediante la implementacién de proyectos
productivos (Ror de pop, 2014).

12 E] Programa Organizacién Productiva para Mujeres Indigenas (Popmi) estd a cargo de la Comi-
sién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (cp1), y busca desarrollar las capacidades pro-
ductivas de las mujeres indigenas, para mejorar sus condiciones de vida al impulsar y fortalecer su orga-
nizacién y su participacion en la toma de decisiones (Ror de rormi, 2013).

' El Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales (Fommur) es un programa que busca favo-
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zonas rurales; el Programa Fondos Regionales Indigenas,'* que atiende a la
poblacién indigena, y asi la lista continda.

En términos practicos, esto significa que una misma mujer es poblacién
objetivo del pop, del porm1* y del Fommur. Este empalme en la poblacién
ala que cada uno atiende merma la coherencia en la politica de la genera-
cién de ingresos mediante el apoyo a proyectos productivos. En otras pala-
bras, al implementar el pop, se estd atendiendo a hombres y mujeres en
pobreza, poblacién que coincide con la que atiende Fommur y poprmi, con
el mismo propdsito. Considerando que el Estado cuenta con recursos esca-
sos para atender los diversos problemas sociales, este empalme constituye
una accién que va en detrimento de las personas que no han sido sujeto de
atencién de otros programas sociales.'*

LA COHERENCIA ENTRE ESPACIOS DE POLITICA

El dltimo nivel de coherencia, el tercero, es en el que los objetivos de dos
espacios de politica distintos (por ejemplo, el de educacion y el de seguri-
dad) se corresponden o, por lo menos, la consecucién de los objetivos del
primero no afecta la consecucion de los objetivos del segundo. Los espacios
de politica son mds amplios y complejos que las politicas publicas y, por
tanto, también son menos maleables. Los espacios de politica implican la
solucién de problemas mds grandes, que suponen la intervencién de més
actores, con distintos intereses, que buscan avanzar en la eleccién de solu-
ciones que responden a l4gicas distintas y, muchas veces, contradictorias

recer el desarrollo de las habilidades y el autoempleo de las mujeres que habitan en zonas rurales, me-
diante el acceso a micro financiamientos (Rop de Fommur, 2014).

12 E] Programa Fondos Regionales Indigenas busca contribuir al desarrollo socioeconémico de los
pueblos indigenas mediante el financiamiento de proyectos productivos (Rop de PER1, 2013).

13 La poblacién objetivo del pormi estd definida como “Mujeres indigenas mayores de edad o meno-
res de edad con responsabilidad de manutencién en el hogar, que formen grupos de diez u ocho
mujeres, habiten en las localidades de alta y muy alta marginacién [...] y que de acuerdo con
el presupuesto disponible se pretende atender” (Coneval, 2013).

14 Si bien es cierto que la poblacién objetivo de los programas estd delimitada por criterios geogréfi-
cos (por ejemplo, unos orientan sus apoyos a Zonas de Atencién Prioritaria, otros a Localidades Indige-
nasy otros a Nucleos Agrarios), el problema de diseio subsiste.
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(Jochim y May, 2010). Su diseno depende en buena medida de las decisio-
nes que se han tomado en el pasado sobre politicas en particular que, sin
embargo, inciden en el conjunto del espacio de politicas.

De forma mis especifica, en este nivel se analiza la interaccién entre los
resultados y el proceso de implementacién de los espacios de politica. Esta
interaccién puede ser de forma horizontal o vertical. Se dice que los espacios
de politica interactiian de forma horizontal cuando los instrumentos que
uno utiliza para alcanzar sus objetivos estdn afectando (positiva o negativa-
mente) el logro de los objetivos de otro espacio de politica (Nilsson ez 4/.,
2012). La interaccién horizontal de espacios de politica seria incoherente si,
por ejemplo, la implementacién de la politica ambiental del pais estuviera
impidiendo que la politica agraria alcanzara sus objetivos. En cambio, cuan-
do la interacién es vertical, los espacios de politica de un dmbito de gobierno
se encuentran afectando los de otro dmbito de gobierno (Nilsson ez 4L,
2012). En este caso, la interaccidn vertical entre espacios de politica seria
coherente si, por ejemplo, la politica turistica federal estuviera contribuyen-
do al logro de los objetivos de la politica turistica del estado de Oaxaca.

En el plano internacional este tipo de coherencia ha sido estudiada,
principalmente, por la 0cDE, que la define como “la promocidn sistemd-
tica de acciones de politica que se refuerzan mutuamente” (OCDE, 2003: 2).
En esta misma légica, la Organizacién Mundial de la Salud (oms) presen-
t6 un estudio en el que proporciona evidencia de la incoherencia entre la
politica comercial y la politica de salud en distintos paises. En este andlisis
se discute la forma en la que en muchas naciones (sobre todo latinoameri-
canas), los aspectos comerciales relacionados con los derechos de propie-
dad intelectual, especificamente en el dmbito de las patentes, impiden que
la politica de salud se desarrolle eficazmente, pues la legislacién dificulta la
importacién de ciertos medicamentos (Blouin, 2007). Un estudio sobre
la coherencia en la politica del Artico en Canad4 y en Estados Unidos
ejemplifica, también, el andlisis en este nivel. En dicho estudio se concluye
que la incoherencia de esta politica es consecuencia de, cuando menos, dos
aspectos: la politica estd compuesta por una serie de asuntos (medioambien-
te, desarrollo econdémico y manejo de tierras, entre otros) que tienen poco
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en comun y la definicién del problema que atiende la politica en cuestion
es bastante difusa (si no es que inexistente). Los choques entre politicas
ambientales y de desarrollo econémico, o monetaria y laboral son ejemplo
de los desafios de lograr la coherencia entre espacios de politica.

Un ejemplo de incoherencia entre espacios de politica en México es el
que Levy discute en su libro Buenas intenciones y malos resultados. Levy
analiza cémo el Estado mexicano, al impulsar simultdneamente dos poli-
ticas con objetivos contrapuestos (la politica de seguridad social y la po-
litica de proteccion social en salud), estd afectando la productividad de los
empleados que laboran en el sector formal. El argumento de Levy parte
del reconocimiento de que el Estado, al cobrar impuestos al trabajo for-
mal por una parte y, simultdneamente, al subvencionar el trabajo informal
(con politicas como las del Seguro Popular), estd subsidiando “la creacién
de empleos de baja productividad y [estd castigando] la creacién de em-
pleos de alta productividad” (Levy, 2008). Puede haber, entonces, espacios
de politica integrados por politicas coherentes entre si y que, en conjunto,
logren sus objetivos, pero que estén dificultando el logro de los objetivos
de otros espacios.

¢COMO SE IDENTIFICA LA COHERENCIA DE LAS POLITICAS?

La coherencia deberia ser observable en cada politica publica y cada espacio
de politicas. Para el primer nivel de coherencia, los instrumentos de evalua-
cién han sido los mis utilizados, pues éstos se han orientado a medir la
causalidad y pertinencia de la intervencién: sel problema estd bien defini-
do?, sla solucién ofrecida por el programa corresponde con el problema?,
;la poblacién objetivo estd bien definida y cuantificada?, ;los indicadores
capturan los resultados de los programas?, etc. Para este mismo fin, tam-
bién se han utilizado instrumentos de monitoreo basados en la metodolo-
gia de marco l6gico (MML). La MML busca que cada programa tenga clara-
mente definido su objetivo, las actividades que se realizardn para alcanzarlo,
los responsables y los indicadores que se utilizardn para monitorear y eva-
luar objetivamente sus resultados.
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Aunque los instrumentos de monitoreo y evaluacién han resultado més
o0 menos efectivos, éstos permiten identificar los problemas con el compo-
nente técnico de una politica ptblica, es decir, con su teorfa de cambio,
pero nada pueden hacer para garantizar la coherencia entre ésta y las deci-
siones éticas y politicas que implica la formulacién de una politica. Y es que
cada etapa del disefio de una teorfa causal (desde la definicién del problema
hasta la seleccion de alternativas de solucién) constituye una decision que
también se toma a partir de criterios éticos y politicos. Es una decisién de
cardcter ético porque al momento de definir, por ejemplo, cudles son los
mejores instrumentos de politica para llegar a la situacién deseable, invaria-
blemente se estd haciendo una eleccidn de valores (véanse Merino, 2013;
Mény y Thoening, 1992; Bozeman, 2007; Moore, 2013). Al mismo tiem-
po, toda politica ptblica es también una decisién politica, pues una politica
no s6lo implica el uso de la autoridad del Estado, sino que es el reflejo del
choque de intereses en conflicto y de consecuencias distributivas (unos ga-
nan, otros pierden; unas preferencias son atendidas, otras ignoradas); es
decir, las decisiones politicas y éticas, en conjunto con las técnicas, modelan
cada politica, pero los instrumentos de monitoreo y evaluacién tinicamente
pueden hacerse cargo de las técnicas.

Sobre el segundo nivel, no hay un instrumento que pueda identificar o
lograr la coherencia entre politicas, ya sea que se trate de coherencia en
instrumentos, poblacién u objetivos. Hay mecanismos de gestién que si
ven mds alld de una sola politica ptiblica —planeacién, coordinacién, eva-
luacién— pero que no sirven para observar o mejorar la coherencia entre
politicas publicas. Los instrumentos de planeacién producen planes gene-
rales para proyectar el desarrollo de un pais. De estos grandes planes se
desprenden planes mds especificos, usualmente divididos por espacios de
politica (los llamados programas sectoriales). Se asume que, como cada poli-
tica pablica estd conectada en dltima instancia con uno de los grandes
objetivos del plan nacional, entonces todas las acciones del Estado estin co-
nectadas entre si y, en consecuencia, son coherentes. Este supuesto es in-
correcto. No se trata de planear (o, peor atin, asumir) politicas publicas co-
herentes entre si, sino de disefarlas. La diferencia es importante: no es
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solamente mediante la articulacién de los objetivos con el plan nacional
como se logra la coherencia. Puede existir un gran niimero de politicas, to-
das encaminadas a cumplir uno de los grandes objetivos enunciados en los
instrumentos de planeacién, pero eso no significa que, entre ellas, no exis-
tan empalmes tanto en sus objetivos como en sus instrumentos o en su
poblacién objetivo.

Algo similar ocurre con la coordinacién. No es raro encontrar estrategias
de coordinacién creadas con el objetivo de mejorar la eficacia de las accio-
nes del gobierno. Pero la coordinacién y la coherencia de politicas publicas
no son lo mismo. La coordinacién es la capacidad que tienen dos o mds
organizaciones para desempenar diferentes tareas encaminadas a lograr un
mismo objetivo (Peters, 1998, 303); es decir, la coordinacién es una carac-
teristica que atafie a una estructura organizacional, mientras que la coheren-
cia tiene que ver con el disefio de las politicas. Finalmente, los instrumentos
de evaluacién y monitoreo asumen que la coherencia entre politicas existe:
los indicadores en que se base la MML, el monitoreo que se haga de esos
indicadores, las evaluaciones que se realicen (aparte de las evaluaciones de
diseno, concentradas en valorar el contenido de cada programa) y los ha-
llazgos de dichas evaluaciones se referirdn a la teorfa causal de la politica
publica, su coherencia interna. Por ende, su eficacia estd limitada a la eva-
luacién de la coherencia en las politicas, pues aunque fuera posible contar
con poh’ticas con coherencia interna, por si misma ésta no garantiza los
otros niveles de coherencia.

Asi como sucede con la coherencia entre politicas, no existe, hasta el
momento, un mecanismo para identificar la coherencia entre diferentes
espacios de politica. Desde luego, para asegurar la coherencia en este nivel
se requerirfa un mecanismo altamente sofisticado que pudiera prever lo
imposible: todos los posibles efectos colaterales que cada una de las politi-
cas tendrd en el resto de los espacios de politica. Aun asi, la coherencia entre
espacios de politica se puede mejorar si se estudia con mayor detenimiento
la forma en la que un espacio de politica se ve afectado por la existencia de
otros (tanto desde una perspectiva horizontal como vertical) (Nilsson, ezal.,
2012) y al garantizar que exista una coordinacion adecuada entre la imple-
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mentacién de los componentes y de las acciones previstas para el logro de
los objetivos que integran cada uno.

No se busca garantizar la coherencia entre espacios de politica en su to-
talidad, pero si contribuir a una toma de decisiones en la que se reconozca
que los resultados de un espacio de politica afectan los de otro. Se trata de
que durante la hechura de las politicas publicas, los tomadores de decisio-
nes reconozcan que sus decisiones tienen un alcance que trasciende el espa-
cio de la politica pablica. Y de que los disenadores de cada politica sepan
que el éxito de su politica depende del buen desempefo de otras politicas
en su espacio de politicas y en otros, y se den cuenta de que su politica pue-
de afectar el éxito de las demds.

CONCLUSIONES E IMPLICACIONES

En el andlisis de politicas y en la arena politica con mucha frecuencia se
hace referencia a las experiencias “exitosas” de politica publica (Marsh y
McConnell, 2010). Pero, ;en qué reside el éxito de estas politicas?, spor qué
se afirma que son politicas exitosas? Se suele considerar que las politicas son
exitosas si cumplen con sus objetivos. Esta nocidn, sin embargo, en el me-
jor de los casos abarca el nivel uno del andlisis aqui sugerido, el de la cohe-
rencia en las politicas. Pero este nivel resulta en una valoracién del éxito de
las politicas muy estrecha pues, como se ha mencionado a lo largo del texto,
una politica puede ser “exitosa” en lo individual, pero no contribuir a lograr
un objetivo mas amplio para el cual, idealmente, fue creada.

La coherencia absoluta entre politicas o entre espacios de politica cons-
tituye un escenario imposible. Eso no deberia ser pretexto para disefiar e
implementar politicas sin tomar en cuenta las implicaciones de la falta de
coherencia. Se requiere, entonces, pensar las politicas ptblicas en si mis-
mas, pero ademds resulta imperativo analizar la coherencia entre politicas
publicas de un mismo espacio y entre espacios de politicas.

Hacia adelante, el reto de la coherencia en las politicas publica es, a un
tiempo, intelectual y préctico. Es intelectual porque es necesario desarrollar
desde la discusién sobre politicas publicas, las herramientas teéricas y ana-
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liticas para conceptualizar, valorar, medir y mejorar la coherencia de las
politicas. El disefio de una metodologfa para valorar la coherencia entre po-
liticas serfa el primer paso para avanzar en esta agenda. Para ello, serfan
necesarias nuevas investigaciones sobre la forma en la que los gobiernos
pueden abonar a la coherencia de las politicas desde los procesos de planea-
cién y coordinacién. El logro efectivo de mayor coherencia entre politicas
no puede estar limitado al disefio de las mismas, sino que debe extenderse a
otros momentos del proceso de las politicas. Estudiar la coherencia desde el
enfoque del proceso de planeacién serd fundamental para identificar los
recursos econdomicos, legales y administrativos que se requieren para que
un espacio de politica pueda incluir efectivamente todas las politicas que re-
quiere para cumplir con su objetivo. Lo mismo desde el proceso de im-
plementacién: implementar politicas coherentes no sélo requiere politicas
coherentes, sino estructuras administrativas coordinadas, procesos conecta-
dos e informacién compartida.

El reto también es practico porque los instrumentos de planeacién,
coordinacién y evaluacién de los gobiernos deben hacerse cargo del hecho
de que la coherencia en las politicas publicas no puede ser sélo un supuesto
sobre el que se construyen decisiones, sino un objetivo explicito que requie-
re intervenciones deliberadas. Esto implicard, en primer lugar, definir clara-
mente cudles serdn los espacios de politica (y las politicas que integran cada
uno) cuya coherencia serd evaluada. Posteriormente el desafio serd disenar
un instrumento los suficientemente general para que pueda capturar los
distintos tipos de coherencia posibles en cada espacio de politica (de metas,
poblaciones o instrumentos), pero al mismo tiempo, lo suficientemente
especifico para que de sus resultados se puedan emitir recomendaciones
puntuales sobre los aspectos especificos de disefio que deberdn ser ajustados
para mejorar el grado de coherencia en cada espacio.

Aunque es cierto que ni la planeacién, ni la coordinacién ni la evalua-
cién —por bien hechas que estén— pueden suplir la coherencia entre poli-
ticas publicas, si constituyen prerrequisitos importantes para que la cohe-
rencia de politicas logre lo que realmente importa: que las acciones del
gobierno logren resultados integrados, que el conjunto de politicas pablicas
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pueda realmente resolver grandes problemas ptiblicos, que los problemas
complejos se atiendan de forma integral; por eso la discusién aqui presenta-
da sobre politicas publicas debe llevarse a cabo en un contexto mds amplio,
como el de la integracién de las politicas (policy integration) (para mayores
referencias sobre este concepto véanse Jordan y Lenschow, 2010; Adelle y
Russel, 2013; Howlett y Rayner, 2007). @&
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