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Resumen

El propdsito del presente estado del arte es aportar un analisis acerca de la produccion investigativa inter-
nacional sobre coordinacién e integracidén de politicas, sobre todo en coyunturas de gran incertidumbre y
ambigiiedad, como la vivida por la crisis sanitaria del COVID-19. Para ello se realizé una revision de estudios
relevantes en Europa y en América, especialmente entre 2015y 2022. Como conclusiones, estan que la puesta
en marcha de la integracion y coordinacion depende de las diferencias de los sistemas politicos, las caracteris-
ticas sociales y culturales, las orientaciones partidistas y hasta los estilos de liderazgo y que son mas factibles
los esquemas de coordinacion en gobiernos centrales fuertes y mas frecuente la integracién en paises de ma-
yores autonomias subregionales. EIl COVID-19 demuestra el papel fundamental de los gobiernos para lograrlo.
En Latinoamérica ha sido mas complejo por las debilidades institucionales, los problemas estructurales que
facilitaron la mayor concentracion del poder presidencial y una “normalizacién” en el recorte de libertades y
toma de decisiones a partir de “estados de excepcion”.

Palabras clave: politica gubernamental; liderazgo politico; integracion de politicas; coordinacion de politicas;
COVID-19.

Abstract

This state-of-the-art analysis provides a review of research production on policy coordination and integration
during times of uncertainty and ambiguity, such as the COVID-19 health crisis. A review of studies conducted
in Europe and America, particularly between 2015 and 2022, was undertaken. The conclusion drawn is that
the implementation of integration and coordination depends on the differences in political systems, social
and cultural characteristics, partisan orientations, and leadership styles. Coordination schemes are more
feasible in strong central governments, and integration is more frequent in countries with greater sub-
regional autonomy. The COVID-19 crisis served as a “litmus test”. Latin America presents greater complexity
due to institutional and structural weaknesses that facilitated the concentration of presidential power and
the “normalization” of curtailed freedoms, as well as decision-making based on “states of exception”.

Keywords: government policy; political leadership; policy integration; policy coordination; COVID-19.
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1. Introduccion

El presente articulo hace parte de la investi-
gacion que la Escuela Superior de Administra-
cion Publica (ESAP) adelant6é en Colombia, con
el titulo de “Politicas publicas frente al COVID:
un analisis de capacidades y liderazgo en Co-
lombia 2020-2021”, cuyo propdésito general
es analizar las capacidades institucionales de
coordinacién y articulacién de politicas del Go-
bierno nacional y los gobiernos subnacionales
desplegadas para atender las situaciones de
incertidumbre y ambigiiedad que gener6 la
crisis sanitaria.

El estado del arte ha sido estructurado en tor-
no a dos items relacionados: el primero es-
tudia la produccién académica relevante en
Europa y en Norteamérica sobre integracion y
coordinacién de politicas publicas y, el segun-
do, la literatura reciente en torno al analisis so-
bre integracion y coordinacion de las politicas,
especificamente en tiempos de incertidumbre
y ambigiiedad propiciados por el COVID- 19,
con énfasis en América Latina.

Para cada caso, se revisa el sentido de las in-
vestigaciones realizadas, la metodologia em-
pleada, los principales hallazgos y los aportes
que brindan para la comprensién de la realidad
vivida durante la pandemia, especialmente en
Latinoamérica. Al final, se realiza un apartado
de conclusiones preliminares sobre los hallaz-
gos del estudio de los articulos cientificos.

2. Integracion y coordinacion
de politicas publicas en

los ambitos escandinavo y
anglosajon

Sobre integracion y coordinacion de politicas
existe una profusa produccion académica en
las dos ultimas décadas. Vale la pena mencio-
nar, en primer lugar, el trabajo de Meijers y
Stead (2004), Policy integration: ;what does it
mean and how can it be achieved? A multi-dis-
ciplinary review, que se ha convertido en un
gran referente a nivel mundial. Este estudio
tiene como objeto de analisis las caracteris-
ticas de la integracion de la planificacion en

el uso del suelo, el transporte y las politicas
ambientales en Dinamarca, Inglaterra y Ale-
mania y, para ello, revisa diversos conceptos
y teorias relacionados con el tema de la inte-
gracion de politicas, y el papel de los deno-
minados facilitadores e inhibidores de la in-
tegracion de estas, asi como la influencia de
las relaciones interorganizacionales (Meijers y
Stead, 2004).

Los planteamientos parten de considerar que
las razones centrales de la integracion de po-
liticas publicas estan encaminadas a garan-
tizar la coherencia y consistencia entre los
distintos objetivos y elementos de una Unica
politica o proyecto, y asegurar la consistencia
y coherencia dentro de un conjunto de poli-
ticas o proyectos interactivos “propiedad” de
uno o mas departamentos u organizaciones.
Por ello, la integracion de politicas, segun los
autores, requiere mas interaccion intersecto-
rial que la misma coordinacién de las politi-
cas, porque mientras esta ultima tiene como
objetivo ajustar las politicas sectoriales para
que se apliquen mutuamente y sean coheren-
tes, la integracion de politicas da como resul-
tado una politica conjunta para los sectores
involucrados y asi se garantizan los resultados
e impactos en la poblacién (Meijers y Stead,
2004). Asi, mientras la coordinacion se refiere
a politicas de organizaciones que tienen mas
o menos los mismos objetivos sectoriales, la
integracion se mueve en una escala superior a
los objetivos sectoriales y gira hacia los trans-
versales (Meijers y Stead, 2004), como es el
caso del desarrollo sostenible, o la atencién
de fendmenos disruptivos de gran afectacion
poblacional en el mundo, como lo ocurrido en
tiempos del COVID-19.

Dentro de sus principales conclusiones, Meijers
y Stead (2004) destacan que la integracion de
politicas en Europa ya lleva varias décadas de
investigacion, abordando la cooperaciéon y la
coordinacién entre diferentes sectores, con
el proposito de verificar si en realidad estan
alcanzando una politica integrada en lugar de
politicas sectoriales dispersas, y que dichos
estudios se han concentrado en determinar la
naturaleza de la politica objetiva en los paises,
es decir, su transversalidad.
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También sostienen que, aunque la integracion
de politicas puede ser una aspiracion para mu-
chos dirigentes politicos, existen varios limites,
aligual que ya lo habia sefalado la OCDE, al afir-
mar que en muchos casos los dirigentes adop-
tan una mirada pragmatica que ha llevado a una
cierta precaucién en cuanto al grado en que la
coherencia puede, en la practica, fortalecerse y
plantea la preocupacién de que los esfuerzos
excesivos para mejorar la coherencia pueden
resultar en un alto grado de control central y la
consiguiente pérdida de flexibilidad en el siste-
ma de formulacion de politicas (OCDE, 2000).

Asi mismo, destacan que gobernar en un siste-
ma politico democratico implica necesariamen-
te un grado de “incoherencia”, en la medida en
que los factores sociales y politicos ponen en
juego una serie de fuerzas que rara vez con-
vergen hacia politicas coherentes vy, por ello,
consideran que la incoherencia dificilmente se
puede evitar y, mas bien, la forma de proceder
es manejarla dentro del marco que brinda la
normatividad, el contexto y los actores politicos
presentes (Meijers y Stead, 2004).

Mas recientemente, Guy Peters (2018) realiza en
su texto The challenge of policy coordination,
un analisis sobre la realidad de la coordinacion
de politicas tanto en Europa como en Estados
Unidos, como uno de los desafios mas antiguos
que han tenido los gobiernos. Destaca que la
importancia que el tema ha cobrado en las ul-
timas décadas obedece a los rapidos cambios
en los problemas publicos que enfrentany a la
popularizacién de los principios de la “Nueva
Gestion Publica”. Peters (2018) se concentra en
examinar las causas de los problemas de coor-
dinacion, los mecanismos de los cuales dispo-
nen los gobiernos para mejorarla y sus propios
limites para alcanzar los objetivos propuestos
por los mandatarios.

Entre las principales conclusiones del analisis
de Peters (2018), esta el sefialamiento de que la
coordinacién es un problema fundamental para
la administracion y las politicas publicas y, por
tanto, es una preocupacion para los individuos
que intentan hacer que el gobierno funcione
mejor. A pesar de los numerosos intentos por
hacer que las organizaciones publicas trabajen

juntas con mayor eficacia, todavia no exis-
te un método normalizado para abordar las
cuestiones de coordinacion, y gran parte del
éxito o el fracaso de los intentos de coordina-
cion parecen depender del contexto o de las
habilidades individuales traducidas en capa-
cidades individuales y no institucionales (Pe-
ters, 2018).

Y, aunque existe evidencia empirica de que
los métodos jerarquicos de coordinacién pue-
den funcionar en algunos contextos, en otros
son ineficaces porque influyen las caracteris-
ticas del régimen politico, las distintas esferas
de politica y el relacionamiento entre dichos
actores, concluyendo que algunos ambitos de
politica pueden funcionar muy bien con un
minim de intentos de coordinacién con otras
instancias, mientras que en otros casos pue-
den requerir una integracién y coordinacién
mas sustancial de las politicas (Peters, 2018).

Esta situacion ya habia sido remarcada por
autores como Lattuada y Nogueira (2011),
para quienes las intervenciones de los gobier-
nos no inician de cero sino que se construyen
sobre las capacidades que ya existen aunque
sean deficientes. Por ello, para estos autores,
la fragilidad o fortaleza de un Estado depen-
den de las caracteristicas que tengan en sus
tres variables centrales: la eficacia de su orga-
nizacion, el alcance de sus instituciones, y su
legitimidad.

Por su parte, el profesor holandés Jeroen Can-
del (2019), en una reciente publicacién llama-
da The expedient of policy integration, Policy
Studies, tiene como referente a su pais natal y
a Europa occidental. Dicha publicacién par-
te de considerar la integracion de politicas
como el elemento mas importante de las po-
liticas publicas, en la medida en que son hoy
una prioridad, por la creciente complejidad
de los problemas sociales. Por ello, tanto los
académicos como los formuladores de politi-
cas requieren enfoques de gobernanza mejor
integrados para abordar estas problematicas
de manera mas eficaz, aunque advierte que
la busqueda de la integracion de politicas no
siempre es conveniente, ya que conlleva im-
portantes costos y dificultades y, en ocasio-
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nes, puede dar al traste con el objetivo superior
que persigue la integracién (Candel, 2019).

Candel (2019) destaca dos elementos interre-
lacionados: la conveniencia y la viabilidad de la
integracion de politicas. En esta ultima involu-
cra dos determinantes claves: la capacidad in-
tegradora y el liderazgo integrativo. Para sus
analisis parte de la siguiente pregunta de in-
vestigacion, aplicada a varios paises europeos,
jcuando es deseable la integracidon de politicas
y cuando es factible?

El analisis desarrolla el siguiente proceso meto-
dolégico: sintetizar las ventajas y desventajas
mas destacadas, surgidas de estudios anterio-
res, sobre integracion y coordinaciéon de poli-
ticas; proponer una heuristica que abarque las
determinantes criticas: capacidad integradora
y liderazgo; realizar una conceptualizaciéon de
la integracién de politicas a partir de las evi-
dencias, y presentar una discusion respecto al
tema y el establecimiento de la heuristica para
evaluar la viabilidad del fortalecimiento de la in-
tegracion de politicas en cada caso especifico
(Candel, 2019).

Son varias las conclusiones a las cuales Candel
(2019) llega en su investigacion. En primer lu-
gar, que puede haber varias razones para impul-
sar procesos de integracién de politicas, pero,
también para no hacerlo. En segunda instancia,
que la conveniencia de la integracion de politi-
cas depende en gran parte de la evaluacion que
hagan los tomadores de decisiones sobre la via-
bilidad de organizar la integracion dentro de un
sistema politico-administrativo. En tercer lugar,
que la heuristica presentada en la metodologia
puede proporcionar alguna orientacién para
determinar si existen suficientes capacidades
y liderazgo integrador para permitir procesos
integradores genuinos, es decir, si existe el po-
tencial para una integracion politica completa
Yy, por ultimo, que no reconocer la necesidad de
la integracién de politicas puede ser peligroso
cuando se controlan problemas potencialmente
destructivos o complejos (Candel, 2019). Este
ultimo planteamiento tendria especial impor-
tancia para el analisis de situaciones de alta
complejidad y ambigliedad como la vivida con
el COVID-19.

De manera mas especifica, Philipp Trein, Iris
Meye y Martino Maggetti, profesores de la
prestigiosa universidad suiza de Lausanne,
publicaron en 2019 la investigacion titulada
The coordination and integration of public po-
licies: a systematic comparative review, en la
cual revisan la situacion particular de integra-
cién y coordinacion de politicas en los paises
anglosajones, algunos de Europa meridional y
los paises escandinavos. Segun los autores, los
anglosajones tienden a basarse en estados cen-
trales fuertes y, por consiguiente, los gobiernos
nacionales poseen una mayor capacidad de di-
recciéon para coordinar las organizaciones del
sector publico a nivel nacional y territorial, lo
que podria explicar que en estos paises preva-
lezcan las formas administrativas de coordina-
cion, mientras que los gobiernos nacionales de
los paises escandinavos y de Europa meridional
tienen una gran discrecionalidad sobre el sector
publico, en combinacién con sus estados bene-
factores desarrollados y financiados con im-
puestos, lo que deja margen para las reformas
de integracién de politicas (Trein et al., 2019).

Para lograrlo, los investigadores realizan un
examen metodico de mas de 120 articulos so-
bre investigaciones recientes referidas a la coor-
dinacion e integracion de politicas de la Unién
Europea a través de un estudio de caracter des-
criptivo, basado en dos grupos de articulos de
esta literatura: uno centrado en los enfoques
de integracion de politica o centrados en la go-
bernanza, y otro con énfasis en los enfoques
organizativos o centrados en el gobierno (Trein
et al., 2019).

Con el propédsito de demostrar sus planteamien-
tos, abordan la comparacién de los estudios
centrados sobre la “integracién de politicas”
(escandinavos) con los que utilizan el “gobierno
conjunto” o “todo el gobierno” (anglosajones)

2 “Whole of government approach (WGA)”,
enfoque de “todo el gobierno” introducido por
Tony Blair en Inglaterra a finales del siglo XX.
Pretende el trabajo conjunto de los ministerios,
administraciones y agencias que ofrecen
servicios publicos, sobre una serie de temas,
para la consecucién de un objetivo comin a
cuestiones particulares.
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como conceptos clave. Asi, hacen énfasis en
las diferencias y similitudes entre los dos gru-
pos, en términos de enfoque empirico y tedrico
y sefalan que, aunque los desafios politicos re-
quieren una rapida reorganizacion de los limi-
tes que establecen los sectores normativos, las
politicas publicas se insertan en instituciones y
estructuras organizativas que se adaptan lenta
y gradualmente a las demandas politicas y ello
ocurre de manera diferenciada entre los paises
(Trein et al., 2019), lo cual puede ser complejo
en situaciones como la reciente crisis sanitaria.

Los mismos Trein et al. (2021), en otro trabajo
recién publicado: Necessary Conditions for Po-
licy Integration and Administrative Coordina-
tion Reforms: An Exploratory Analysis, realizan
un analisis de la integracion de politicas (PI) y
las reformas para mejorar la coordinacion ad-
ministrativa de politicas (AC) en 13 paises de
Europa y Norteamérica con énfasis en politicas
medioambientales y de desempleo formuladas
entre 1985 y 2014. El estudio destaca la im-
portancia que tienen las presiones o proble-
mas externos para la integracion y coordina-
cién administrativa de politicas, especialmente
en escenarios de ambigiiedad e incertidumbre.

Los autores remarcan la importancia que han
tomado los analisis sobre integracién y coordi-
nacion de politicas publicas y el papel de las
organizaciones del sector publico como accién
necesaria para la formulaciéon de politicas de
gran impacto. Esta tendencia la demuestran
como una reaccion a la fragmentacién de la au-
toridad politica y la concomitante delegacion de
competencias fuera del estado nacional de ma-
nera vertical a los niveles de gobernanza subna-
cional y supranacional (Trein et al., 2021).

Como se ha mencionado atras, los casos de
los paises mas septentrionales de Europa han
sido objeto de importantes estudios en los
ultimos anos. El analisis sobre los problemas
“malditos”, “perversos” o “destructivos” al in-
terior de las organizaciones de gobierno, son
abordados por los profesores Tom Christen-
sen et al. (2019), en su trabajo Administrati-
ve coordination capacity; does the wickedness
of policy areas matter?, desarrollado a través
de un ejercicio empirico con funcionarios pu-

blicos de los ministerios de gobierno de No-
ruega. Este articulo analiza las capacidades
de coordinacion de politicas y examina hasta
qué punto sus variaciones pueden explicarse
por caracteristicas estructurales y culturales.
En particular, se centra en la importancia de
las areas politicas que los autores denominan
“perversas” y llegan a la conclusion de que la
capacidad de coordinacion es mas débil en
estas areas politicas complejas, que en otras
areas politicas, y que los factores estructurales
y culturales en cada caso juegan un gran papel
(Christensen et al., 2019).

Este articulo revela, en primer lugar, que exis-
ten grandes desafios de coordinacion dentro
del aparato del gobierno central noruego por-
que, por ejemplo, solo alrededor de la mitad
de los funcionarios informan que la capacidad
de coordinacién es buena o muy buena. En se-
gundo lugar, que las variaciones en la capaci-
dad de coordinacién percibida se deben mas a
caracteristicas culturales que a caracteristicas
estructurales y que existen elementos muy im-
portantes para la capacidad de coordinacion,
como las relaciones sélidas de confianza mu-
tua, una baja percepcion de la existencia de
conflictos y una fuerte identificacion con el
gobierno central en general (Christensen et
al., 2019). Esto indica la importancia de la in-
tegracion cultural en sistemas estructuralmen-
te fragmentados, es decir, factores culturales
qgue contrarrestan los efectos de las barreras
estructurales para la comunicaciény la interac-
cion a través de las fronteras organizacionales,
que ya habian sugerido otros autores antes
como Stephen Krasner (2004) en su trabajo So-
berania compartida: nuevas instituciones para
estados colapsados y en quiebra.

Un interesante estudio de caso sobre la articu-
lacién de politicas entre el gobierno central y
subnacional, lo expone Petra Svensson (2019)
para Suecia, con acento en el papel de los bu-
rocratas publicos como empresarios politicos
en cargos de decision para la definicién de las
politicas, su integracién y las consecuencias
sobre la gobernanza transversal. El método uti-
lizado para recabar la informacion fue la aplica-
cion de 34 entrevistas con estos actores en el
Gobierno local y regional de Suecia.
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De acuerdo con el estudio de la profesora
Svensson (2019), Suecia ha adoptado amplia-
mente la integracion de politicas de problemas
transversales como método de gobernanza en
el orden nacional y territorial, por sus proba-
das ventajas para la prestacion de los servicios
de bienestar y politicas de desarrollo y las po-
sibilidades de profundizar el autogobierno en
relacion con el nivel nacional. Estos niveles
también tienen libertad para organizar la ad-
ministracion de diversas formas, lo que con-
duce a una amplia variedad de maneras para la
formalizacion e integracion de politicas. Com-
binados, estos factores contextuales hacen de
las organizaciones gubernamentales locales y
regionales suecas un contexto interesante, al
estudiar la interseccién de la formalidad y la
informalidad, debido a su variacién en la go-
bernanza vertical y horizontal.

A todo esto, un documento de gran utilidad para
analizar la integracién y coordinacion de politicas
en el marco de la pandemia del COVID-19
lo constituye la investigacion Explaining the
Homogeneous Difusion of Covid-19 Policies
among Heterogenous Countries, de los
profesores suecos Abiel Sebhatu, Karl Wennberg,
Stefan Arora-Jonsson y Staffan Lindberg, que
concentra sus analisis en las intervenciones no
farmacéuticas adoptadas por los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) durante la fase inicial de
la pandemia de la enfermedad por COVID-19
(Sebhatu et al., 2020).

Dada la complejidad asociada con las decisio-
nes pandémicas, los gobiernos se enfrentaron
desde el inicio del COVID-19 al dilema de como
actuar con rapidez cuando sus procesos cen-
trales de toma de decisiones se basan en deli-
beraciones y procesos de implementacién que
Ilevan tiempos largos. Los hallazgos prelimina-
res de los autores demuestran que, en tiempos
de crisis severa, los gobiernos siguen el ejem-
plo de otros y basan sus decisiones en lo que
hacen otros paises.

En este marco de politica en el mundo, la com-
plejidad para tomar medidas y calcular su im-
pacto se hizo mayor debido a la falta de infor-
macion confiable y a la necesidad de decidir

sobre la marcha sin evidencia de certidumbre,
en medio de altas tasas de contagio, muerte,
crisis econdmica familiar y nacional, y los pro-
cesos de desarrollo de vacunas, y en general
de gobernanza de la salud, lejanos al control
de los gobiernos de paises emergentes (Angel
y Martin, 2020).

Tal vez por ello algunos autores concluyen que
los gobiernos de los paises con una estructu-
ra democratica mas solida reaccionaron mas
lentamente ante la pandemia, pero a su vez
fueron mas sensibles a la influencia de otros
paises (Sebhatu et al., 2020). Aunque el traba-
jo se centra especialmente en algunos paises
europeos y Estados Unidos, es un importante
referente para verificar si las conclusiones apli-
can igual para algunos paises miembros de la
OCDE que tienen unos importantes rezagos en
su desarrollo econémico y social frente a los
demas, como es el caso de Colombia.

Ahora bien, las principales medidas adoptadas
por los gobiernos de los paises miembros de
la OCDE en relacion con la articulacién y coor-
dinacion de politicas en el marco de la pande-
mia fueron: i) mecanismos verticales de coor-
dinacién entre niveles de gobierno; ii) dar una
respuesta coordinada entre las regiones y los
estados; iii) gestionar el impacto territorial asi-
meétrico de la crisis; iv) el rol clave de los go-
biernos subnacionales en el rastreo y testeo; v)
apoyo a los grupos vulnerables; vi) centraliza-
cion temporal -o descentralizacién- de la ges-
tion de la salud publica; vii) mitigar el impacto
economico/financiero en los gobiernos subna-
cionales; viii) mejora de la flexibilidad en los
marcos regulatorios subnacionales; ix) enlace
con gobiernos subnacionales para gestionar el
impacto econémico/financiero en empresas,
trabajadores y hogares; y, x) impulsar la inver-
sion publica en todos los niveles de gobierno
(OCDE, 2020b). Este mismo estudio, corrobora
varios de los hallazgos esbozados en la prime-
ra parte de este documento en el sentido de
que la coordinacion y articulacion es disimil
entre los paises, y se subraya que varios de
ellos, de recién ingreso a la OCDE, muestran
menor desempeno que los demas para atender
la crisis de forma coordinada sectorial y terri-
torialmente, aunque una parte importante de
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las medidas adoptadas fueron tomadas de sus
referentes en Europa y Norteamérica.

A partir de los analisis de las actuaciones gu-
bernamentales frente al COVID-19 de forma
comparada entre sus paises miembros, la
OCDE (2020b) considera que son necesarios
mecanismos verticales para fortalecer una res-
puesta coordinada a la crisis entre los distin-
tos niveles del gobierno y ello aplica tanto en
paises federales como en paises unitarios. Se
argumenta que la coordinacion es necesaria en
todos los casos para permitir que la descentra-
lizacién funcione de manera efectiva, pero que
es alln mas esencial en contextos de crisis, por-
que los paises mas descentralizados necesitan
movilizar sus plataformas de coordinacién
para minimizar el riesgo de una respuesta po-
litica fragmentada. Asi, aunque evidentemente
los gobiernos subnacionales desempefan un
papel esencial en la gestion de la crisis, por
cuanto la coordinacion entre las regiones evita
respuestas desarticuladas que representen un
riesgo colectivo para la poblacion de sus terri-
torios, el papel de los gobiernos nacionales es
esencial para minimizar las fallas de coordina-
cion y garantizar un enfoque coherente.

El estudio subraya los aprendizajes de la expe-
riencia de los gobiernos en el manejo de otras
crisis, como el SARS-Coronavirus 2003, la
pandemia del virus HINT1 y la crisis financiera
mundial de 2008, que afectaron principalmen-
te a sus paises miembros de mayor desarrollo
y que, a su parecer, contribuyeron en varios
casos a tener una mejor preparacion para en-
frentar la crisis de COVID-19 en términos de
coordinacién. En varios casos rescata que las
asociaciones de gobiernos subnacionales o el
trabajo articulado entre ellas y el nivel nacional
han jugado un papel importante en la coordi-
nacién de esfuerzos, la identificacion de solu-
ciones y el apoyo a la implementacion de medi-
das de emergencia por parte de las entidades
territoriales de sus miembros (OCDE, 2020b).

A propésito de ello, y para cerrar este primer
apartado, en el documento denominado Res-
puestas politicas de las ciudades al COVID-19
elaborado por la misma OCDE (2020a) durante
uno de los momentos mas algidos de la pan-

demia, se demostré que las ciudades jugaron
un doble rol durante la crisis. Por un lado, se
convirtieron en un vehiculo implementador de
medidas de ambito nacional con importantes
mecanismos de coordinacion nacién-territorio
debido a sus recursos, capacidad o sus com-
petencias y, por el otro, que muchas de ellas
lideraron respuestas mas integrales e innova-
doras que lo que ocurrié en el orden nacional,
recurriendo a diversos mecanismos para arti-
cular respuestas desde distintos sectores de la
administracién publica y, en la mayor parte de
los casos, con apoyo de herramientas tecnolé-
gicas que crearon proximidades con la ciuda-
dania, incluso mayores que antes de la pande-
mia (OCDE, 2020a).

3. Una mirada a la
integracion y coordinacion de
politicas en América Latina

Al igual que en el resto del mundo, en América
Latina también se han llevado a cabo investiga-
ciones sobre la articulacion y la coordinacion
de politicas antes y durante la pandemia del
COVID-19. El énfasis ha estado en andlisis na-
cionales para determinar las formas como se
coordinan las politicas entre las naciones y sus
territorios: regiones, departamentos, provin-
cias y sus correspondientes unidades munici-
pales o similares. Aun asi, los estudios compa-
rativos sobre este fenédmeno entre los diversos
paises son escasos.

Dentro del primer grupo de trabajos se des-
tacan los estudios realizados en Chile, Peru
y Argentina, liderados por diferentes univer-
sidades y centros de investigacion. Para el
caso de Chile, Ignacio Irarrazaval y Eduardo
Pérez (2009) analizan los avances y los retos
de coordinacion entre la nacion y las regiones
en el trabajo denominado: Institucionalidad
subnacional y el problema de coordinacion de
competencias. Los autores parten de un ana-
lisis de las experiencias de descentralizacién
en algunos paises europeos: Espafia, Portugal,
Francia e Italia y, posteriormente, realizan un
diagnostico de la situacion chilena respecto
a los problemas de traslape de funciones en-
tre los gobiernos subnacionales y el gobierno
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central, que al final se traduce en graves pro-
blemas de coordinacién de politicas publicas
en su implementacion territorial y una falta de
correspondencia entre las responsabilidades
de gasto y los ingresos de los cuales disponen
o deben recaudar los gobiernos subnacionales
(Irrazaval y Pérez, 2009).

En el caso de Peru, es importante mencionar el
trabajo dirigido por Paula Muioz (2014), titu-
lado Gobernabilidad y desarrollo subnacional:
problemas de coordinacion interinstitucional,
que hizo parte de las propuestas de la Agen-
da 2014 para mejorar la descentralizacion.
El estudio comienza con la identificacién de
la falta de claridad en la delimitaciéon de las
funciones de cada nivel de gobierno para las
competencias compartidas y las grandes difi-
cultades de coordinacion institucional entre
ellas, lo cual se explica en serias afectaciones
para el logro de indicadores de mejoramiento
de calidad de vida de la poblacién, incremento
de la conflictividad de las relaciones cotidianas
entre las entidades del Estado y resquebraja-
miento de la gobernanza, en un pais polariza-
do y con amplia desconfianza hacia sus insti-
tuciones y gobernantes. Munoz (2014) incluye
un grupo de propuestas para mejorar la coor-
dinacion y profundizar el proceso descentrali-
zador: retomar el debate de la regionalizacion
que pretendio6 sin éxito crear regiones a través
de la fusién de departamentos y territorios; de-
limitar el régimen de competencias y funciones
compartidas; eliminar ambigliedades norma-
tivas que dan autonomia a centros poblados
muy pequefos, y fortalecer la institucionalidad
que lidera la descentralizacién.

Por su parte, en Argentina, Inés Rouquaud
(2013), en su trabajo de investigacion titulado
Politicas Publicas: de la coordinacion a la ge-
rencia intergubernamental, analiza la coordi-
nacion entre los distintos niveles de gobierno
y las posibilidades de desarrollo de la gerencia
intergubernamental para alcanzar metas so-
ciales que demuestren las ventajas de la inte-
gralidad de las politicas. La autora parte de de-
terminar como problema central la “ausencia
de coordinacion e integralidad, tanto a nivel
nacional, subnacional y local, en los dos pla-
nos que requieren coordinacién: a) horizontal

intersectorial y b) en el plano vertical interju-
risdiccional, entre todos o algunos de los ni-
veles” (Rouquaud, 2013, p. 4), tomando como
estudio de caso la Provincia de San Luis.

Dentro de los principales hallazgos del anali-
sis, la profesora Rouquaud (2013) indica que,
aunqgue las apuestas por mayor descentraliza-
cién y coordinacion de politicas incluyeron la
creacion de una nueva institucionalidad for-
mal, la practica demuestra que predominan
las relaciones informales entre los distintos
niveles de gobierno. Al mismo tiempo, estas
relaciones estan regidas por la orientacién po-
litica de cada uno de los niveles, que hacen
que las aspiraciones de coordinacion formal
sucumban y primen las informales, permea-
das por los vinculos personales que se pueden
construir a partir de ciertas congruencias poli-
ticas o afinidades personales entre los actores,
afectando en alguna medida la efectividad de
las politicas sociales (Rouquaud, 2013).

Por otro lado, tal como se abordé en la primera
parte, la mayoria de los analisis se han realiza-
do en el marco de situaciones de “normalidad”,
dentro de las logicas politicas, institucionales
y culturales de la regiéon, no en medio de cir-
cunstancias de tanta incertidumbre y ambigtie-
dad como las generadas por la crisis sanitaria
del COVID-19. Por ello, la pandemia no solo ha
representado un gran desafio para los gobier-
nos y sus poblaciones, sino que ha puesto de
presente las capacidades de unos y otros para
reaccionar a tiempo, en pos de garantizar los
minimos de seguridad social y de sostenibili-
dad econémica para todos los ciudadanos.

En América Latina y el Caribe, como en bue-
na parte de los paises del hemisferio norte,
desde marzo de 2020 la pandemia por la
COVID-19 caus6 trastornos en todos los nive-
les. A pesar de su llegada mas tardia y de la
rapida adopciéon de medidas en buena parte
de la regién que tomaron como ejemplo la si-
tuacion europea, donde hubo gran capacidad
de contagio, la pandemia trajo una estela de
muerte en todos los paises y destrucciéon del
tejido econdmico. Luego de muchos meses de
confinamiento y de sobrellevar varios “picos”,
Latinoamérica y el Caribe empezaron, a finales
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de 2020, a intentar volver a una normalidad,
pero teniendo como marco la agudizacion de
sus males estructurales (Rodriguez y Alvarez,
2020).

Los lineamientos de la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS) y, de manera particular para
el continente americano, los que brindo6 la
Organizacién Panamericana de la Salud (OPS)
sirvieron para el ajuste de esquemas de con-
tencion y atencién en los paises, pero, aun asi,
la regidon se convirtié rapidamente en el pri-
mer foco de contagio, detectando dificultades
en sus sistemas para la atencion de emergen-
cias y desafiando a los gobiernos para la toma
de decisiones de caracter integral, vinculante
a sus estructuras horizontales y verticales de
gobierno (OPS, 2022).

Las acciones de gobierno tras la declaraciéon de
la OMS se orientaron al impulso de medidas
de contencién de la pandemia y de mitigacion
de sus impactos (OMS, 2022). A partir de enton-
ces, empresas y personas cambiaron muchos
de sus habitos cotidianos, de consumo y pro-
duccioén y, por tanto, los objetivos centrales de
la formulaciéon de politicas publicas buscaron
contener los impactos sobre la salud de la po-
blacién, mitigar los efectos sobre el aparato
productivo y los ingresos, y garantizar el bien-
estar de los hogares en un periodo particular-
mente complejo, como es posible evidenciar
en las medidas adoptadas por la institucionali-
dad publica (DNP, 2020).

Sin embargo, dichas medidas fueron tomadas
desde los gobiernos centrales sin la consulta ni
integracion con mas actores de la sociedad, en
cierta medida porque ya estaban autorizados
para hacerlo por los diferentes mecanismos
juridicos de sus respectivos paises, es decir, a
partir de un soporte de legalidad, sin que ne-
cesariamente por ello estuviera garantizada su
legitimidad social. Por ello, instituciones como
la CEPAL (2021) consideran que este no fue el
mecanismo ideal para afrontar dicha situacion
porque, por un lado, si bien se lograron medi-
das que pudieron contener la propagacion del
virus, estas fueron a coste de la economia, lo
cual con el tiempo significé un duro golpe para
la gran mayoria de sectores productivos. Con-

sideran que hubiera sido mejor una integra-
cion entre los gobiernos nacional, territorial y
la sociedad civil, para adoptar medidas que no
comprometieran la economia, es decir, que era
necesario un enfoque integrado para una go-
bernanza participativa (CEPAL-OPS, 2021).

La misma OPS, por ejemplo, después de de-
tectado el virus, emitié protocolos para evitar
el colapso de los sistemas de salud, definié
lineamientos generales para responder a la
emergencia de COVID-19 a través de las redes
de servicios de salud, e inst6 a los gobiernos
nacionales para adoptar enfoques estratégi-
cos para la atencion primaria de salud; para
ello, acudié a la participacion de las personas,
familias y comunidades, asi como otros acto-
res sectoriales e intersectoriales en su disefio
y puesta en marcha. Asi, se combinaron reco-
mendaciones de medidas sanitarias con otras
de politica publica, especialmente para activar
un sistema de gobernanza, la participacion
social, la accién intersectorial y la asignacion
de recursos (OPS, 2020), reconociendo la gran
complejidad de la problematica y las dificulta-
des para afrontarla convenientemente.

Precisamente, el estudio reciente de Oscar
Oszlak (2022) denominado La gestion estatal
de la pandemia: reflexiones a partir de la ex-
periencia latinoamericana pretende demostrar
que la pandemia en si misma como objeto de
estudio cumple con los cuatro elementos cen-
trales de lo que algunos teoricos han denomi-
nado problemas “perversos”, y que fueron re-
ferenciados en la primera parte de este estudio
para fendmenos de articulaciéon y coordinacion
de politicas en paises septentrionales de Eu-
ropa. Para Oszlak (2022), la pandemia es un
problema perverso porque:

1) el conocimiento sobre los mismos es in-
completo o contradictorio; 2) existe un gran
numero de personas cuyas opiniones sobre
sus posibles soluciones no son coincidentes;
3) el costo econdémico de solucionarlos es
elevado; y 4) los problemas se hallan estre-
chamente interconectados con otros proble-
mas (p. 6).

Esta definicion de la pandemia como proble-
ma “perverso” es fundamental para enfocar los
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analisis de coordinacién e integracion de poli-
ticas, en la medida en que muchas de las ac-
ciones definidas para su manejo y contencion
debieron tomarse en medio del acceso frag-
mentario y confuso del conocimiento sobre la
crisis sanitaria del COVID-19, las mejores me-
didas sanitarias y no sanitarias para su mane-
jo, las disyuntivas entre salud y economia, los
altos costos que representd su atencidén para
las finanzas estatales ya en dificultades vy, so-
bre todo, la interconexién con muchos otros
problemas entre los cuales se destacan: las im-
plicaciones de las restricciones a la movilidad,
los efectos del encierro, el acceso a alimentos
y medicamentos, la paralisis econdmica, las
repercusiones sobre el empleo y el ingreso,
las dificultades que trajo la ensefianza por me-
dios electrénicos, la necesidad de que siguiera
funcionando el aparato estatal, entre muchos
otros.

En el caso de Latinoamérica, el profesor Oszlak
(2022) destaca que para combatir la pandemia
los gobiernos se concentraron en cuatro gran-
des areas de politica publica: a) las de atencion
de la salud: experimentacién, produccién de
vacunas, rastreo de infectados, hospitalizacion
en UCI, tratamiento y vacunacion, b) las refe-
ridas a la regulacién de la convivencia social:
confinamiento obligatorio, horarios para salir,
regulacion de la ocupacion y el empleo, con-
trol de la circulacién y el transporte, c) las de-
nominadas de contencion y asistencia social,
como los subsidios y transferencias moneta-
rias a empresas en dificultades y a familias vul-
nerables y d) las de informacion y comunica-
cidn, que en una situacién incierta y ambigua
se vuelven criticas: contacto con la ciudadania
por medios digitales y de comunicacién con-
vencional; el monitoreo y comunicacién del
numero y localizacion de infectados, muertos
y recuperados; campafas de medios para di-
suasion, capacitacion y difusion de protocolos,
entre los mas recurrentes (Oszlak, 2022).

Ahora bien, al estudiar varios casos de Latinoa-
mérica, Oszlak (2022) destaca que la pande-
mia exigid una accién coordinada entre multi-
ples actores gubernamentales cuya respectiva
actuacion, trajo consigo importantes conse-
cuencias desde el punto de vista de su legitimi-

dad politica y sus calculos electorales (Oszlak,
2022). Por tratarse de un “problema perverso”
muchas variables intervinieron para explicar
las diferencias en las decisiones tomadas, los
modelos de gestion que adopt6 cada pais y los
diferentes estilos de liderazgo. Asi mismo, in-
fluyeron factores como la extension territorial
y el tamafo de la poblacion, las caracteristicas
de sus sistemas politicos y la distribucion de
competencias entre el gobierno central y los
gobiernos subnacionales, la fortaleza relativa
de sus sistemas sanitarios, lo mismo que la
idiosincrasia cultural de los habitantes. Pero el
autor también explica la importancia que tuvo
en la gestion de la crisis sanitaria el grado de
enfrentamiento entre las fuerzas politicas, el
momento del ciclo electoral y las orientacio-
nes ideolégicas de sus dirigentes, incluyendo
sus alineamientos politicos internacionales
(Oszlak, 2022).

Aunasi, se destaca quelarespuestafuerealizada
por cada pais de manera independiente,
teniendo como referentes las directrices de la
OMS vy la OPSy la aplicacion de la experiencia en
Europa, en donde la pandemia tuvo su llegada
y desarrollo algunos meses antes. Por ello, para
el caso de Suramérica son muy importantes los
aportes del estudio de Pia Riggirozzi (2020)
titulado Coronavirus y el desafio para la
gobernanza regional en América Latina. Este
pretende indagar cudles eran las posibilidades
para que las instituciones regionales de manera
particular lideraran y coordinaran la gobernanza
de la salud en tiempos del COVID-19. El analisis
platea que, a diferencia de la década pasada,
la pandemia del coronavirus se extendid en
una region donde el distanciamiento politico
entre sus paises y la falta de liderazgo limitan
la posibilidad de alcanzar politicas concertadas
en términos de gobernanza regional sanitaria.

Esta situacion es problematica, entre otras co-
sas, porque la crisis de salud global, desatada
a raiz de la expansion y rapida propagacion
del coronavirus, gener6 una amenaza hacia
una region con nefastas consecuencias en tér-
minos de morbilidad, mortalidad e impacto en
los sistemas de salud, y también en la activi-
dad econémica y en la movilidad de la pobla-
cion, todo lo cual requeria mas que en ningun
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otro momento respuestas en multiples niveles
de gobernanza. Hoy América Latina esta des-
articulada y no existen liderazgos, ni de las
instituciones regionales que las agrupan, ni de
alguno de sus miembros, que permitan discu-
tir las distintas posiciones y tomar decisiones
que los favorezcan a todos. La pandemia lo de-
mostré de manera contundente.

Tal como bien lo detallan Lustig y Tommasi
(2020), las politicas dirigidas a mitigar los
efectos de la pandemia, con especial atencién
a las personas pobres y en situaciones vulnera-
bles han estado desarticuladas y descoordina-
das entre los niveles de gobierno y en la mayor
parte de los casos carecen de integralidad. Por
lo tanto, este grupo poblacional que ya sufria
multiples desventajas, terminé siendo el grue-
so de los mas afectados y uno de aquellos a
quienes le result6 mas dificil sobrevivir en
medio de las restricciones recrudecidas por la
pandemia. Los indicadores de pobreza y des-
igualdad presentaron serios retrocesos, los
cuales no se recuperan todavia, no obstante,
el control de la pandemia. En el informe de la
CEPAL (2022) denominado Panorama Social
de América Latina 2021 se seiala que, pese a
la recuperacién econdmica experimentada en
2021, los niveles relativos y absolutos estima-
dos de pobreza y de pobreza extrema se han
mantenido por encima de los registrados en
2019, lo que refleja la continuacién de la crisis
social.

Ademas de las acciones de salud, los gobier-
nos nacionales desplegaron operaciones para
atender los efectos entre los grupos mas des-
protegidos. Para lograrlo, se pusieron en mar-
cha multiples estrategias de aproximacion
fisica y social con las comunidades vulnerables
para establecer confianza y mediar entre sus
necesidades especificas, a través de promo-
cion y reglamentacion de protocolos que las
naciones desplegaron desde el centro a los te-
rritorios. La virtualidad oblig6 al establecimien-
to de nuevos canales virtuales para propiciar
el incremento de la capacidad de coordinacion
de los organismos centrales y subnacionales
para la atencion de las necesidades particula-
res de cada comunidad, y favorecio el dialogo
con distintos actores de la sociedad, especial-

mente en los momentos en que inicié la pre-
sién por la apertura y la vuelta a la “nueva nor-
malidad”, con resultados diferentes entre los
paises y al interior de ellos (Lustig y Tommasi,
2020).

Por otro lado, varios autores se concentran
en estudiar el fendmeno de la articulacion y
coordinacién de politica desde el punto de
vista de las medidas de emergencia para la
mitigacion del COVID-19, a partir del uso de
figuras juridicas y constitucionales como los
estados de excepcién, que marcaron una li-
nea de quiebre en el equilibrio de poderes vy
en la articulacion entre las naciones y sus te-
rritorios.

El BID mismo, en un articulo reciente titula-
do The Role of Subnational Governments in
the COVID-19 Pandemic Response: Are there
Opportunities for Intergovernmental Fiscal
Reform in the Post-Pandemic World? destaca
precisamente que, a pesar de las dificultades
de integracién con las medidas de las insti-
tuciones nacionales, los diferentes gobiernos
del ambito subnacional buscaron mecanismos
que les permitieran articularse con sus pares
u obtener mayor atencién de los gobiernos
centrales, esto “porque en algunos momen-
tos las ambigiliedades administrativas sofoca-
ron las capacidades administrativas de estos
gobiernos para actuar con prontitud ante las
emergencias que vivian sus territorios” (BID,
2022, p. 62).

De esta forma, las medidas durante las pri-
meras fases de la crisis sanitaria facilitaron
que el poder se concentrara en el Ejecutivo
en todos los estados democraticos y centra-
listas de la region y aun en los de régimen
mas federal. Esto determind restricciones a
los derechos fundamentales de la ciudadania,
al revestir de mayor poder al Ejecutivo, que a
la larga es mayor concentracién en el Presi-
dente. Como llama la atenciéon Ulloa (2020):
en aquellos paises donde el Presidente no
tenia concentrados tantos poderes, es posi-
ble observarlos hoy concentrados y en aque-
llos donde la ecuacién democratica ya estaba
desequilibrada, los poderes presidenciales se
“mega-concentraron”.
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Para el caso colombiano, por ejemplo, la presi-
denta de Transparencia Internacional advirtio
mediante comunicado de prensa en 2020 que,
aunque fue una tendencia en el continente la
discrecionalidad del poder ejecutivo, “el esta-
do de excepcidon de emergencia econémica de-
clarado, que se requeria para la atencion de la
pandemia, lo convirtio en legislador transitorio
(...) lgualmente, se identifica un debilitamien-
to de las autoridades descentralizadas locales
frente al gobierno central, y se han presentado
acciones cuestionables del gobierno que afec-
tan las libertades de expresién, participacion
ciudadana y acceso a informacién publica”
(Transparencia Internacional, 2022, p. 1).

Dicha concentracion del poder en el ejecutivo,
justificado por la atencion de la pandemia, revi-
vio temores aun presentes en las democracias
latinoamericanas desde los afios 1970 y 1980:
las dictaduras y la represion militar. Por ello, a
partir de la actual coyuntura mundial, autores
como Brigitte Weiffen (2020) reflexionan sobre
las repercusiones inmediatas de la crisis del
COVID-19 para la democracia en América Lati-
na. La autora analiza la llegada del virus en la
region en circunstancias econémicas y socia-
les ya adversas, con informalidad del empleo
en promedio del 53%, fin del auge de los pro-
ductos basicos, lento crecimiento econdmico
y contraccion de la demanda mundial, como
obstaculo para la provision de programas de
proteccién social de manera coordinada entre
nacion y territorios (Weiffen, 2020).

Ademas, las medidas mencionadas permitieron
que los gobiernos actuales tuvieran una
oportunidad de consolidar su posicion y
legitimidad, fuertemente discutidas y enfrentadas
desde afos atras, evidenciadas en las multiples
marchas de descontento social en paises como
Chile, Colombia, Perti y Venezuela. Todo ello se
gestd en un contexto de desconfianza social, con
una legitimidad parcial del Estado y un aparato
administrativo convencional poco desarrollado
para afrontar situaciones disruptivas, con
grandes fracturas sectoriales y entre los niveles
de gobierno. Por lo tanto, con gran dificultad
para controlar la movilidad poblacional, atender
las demandas potenciales de los sectores
poblacionales menos integrados y mas

vulnerables y lograr consensos con distintos
actores para facilitar la gobernanza (Rodriguez
y Alvarez, 2020).

De manera complementaria, los autores ante-
riores muestran que el COVID-19 puso a prue-
ba la robustez democratica de América Latina
y el Caribe al establecer que los estados de
emergencia decretados, si bien son perfecta-
mente constitucionales y estan disefnados para
circunstancias como la actual, también pue-
den abrir una nueva “ventana de oportunidad
autoritaria”. Asi, los lideres politicos podrian
utilizar la seguridad sanitaria como pretexto
para exceder o prolongar sus funciones de ex-
cepcién, o aprobar temas aun no logrados por
la via ordinaria, poniendo en peligro derechos
sociales y politicos fundamentales. Todo ello,
en una regioén ya de por si, “hiperpresidencia-
lizada” y militarista, donde histéricamente los
pesos y contrapesos para controlar el poder
del Ejecutivo se han mostrado insuficientes
(Rodriguez y Alvarez, 2020).

El debilitamiento de los regimenes democraticos
latinoamericanos, a causa de las medidas de
mitigaciéon del COVID-19 y la concentracion
del poder en el Ejecutivo, se exacerban aun
mas con la presencia de las fuerzas armadas
en las calles, haciendo cumplir las medidas
restrictivas de algunos derechos fundamentales
de los ciudadanos. Asi, el panorama cambié
radicalmente en los paises de la region vy
el malestar politico expresado en marchas
y manifestaciones tuvo como protagonista
también a la fuerza publica en su papel para
“controlarlas y reprimirlas”. Lo mas complejo
es que, de acuerdo con algunos autores, las
restricciones temporales podrian perpetuarse
mas alld del momento de la crisis de salud vy
algunos paises podrian terminar siendo menos
democraticos de lo que eran antes de marzo de
2020 (Weiffen, 2020).

En este panorama, aunque la confrontacién
politica inicial dio paso al protagonismo de
medidas tomadas con evidencia cientifica,
los estudiosos advierten que la alta populari-
dad de algunos mandatarios, el miedo de la
ciudadania a la pandemia y la mitigacion de
la rivalidad politica, se pueden convertir en
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una “tormenta perfecta” aprovechada por los
gobernantes peor intencionados. El desafio
radica en distinguir al liderazgo fuerte pero
cabalmente democratico del denominado “hi-
perliderazgo”, con fuertes visos de autoritarismo
(Rodriguez y Alvarez, 2020).

Asi, a medida que avanzé la pandemiay dejo tras
de si su huella de muerte, pobreza, crisis econé-
mica y multiplicidad de efectos sobre la salud de
las poblaciones, varias instituciones internacio-
nales como el Banco Mundial, la CEPAL, el BID,
la OCDE, la OMS y la OPS, entre otras, acometie-
ron de manera particular o en articulacién entre
ellas, estudios generales, comparativos o secto-
riales para comprender el alcance de los efectos,
recoger las mejores practicas en términos de in-
tegracion y coordinacion y realizar recomenda-
ciones para la accion futura. Especialmente en lo
referente a la imperiosa necesidad de establecer
politicas integrales, formuladas y ejecutadas con
cuidadosos esquemas de coordinacién entre las
distintas instituciones sectoriales vy, sobre todo,
entre el orden central de gobierno y los territo-
rios subnacionales.

El Banco Mundial (2020a) advirtié sobre los gran-
des impactos que la pandemia producia sobre
los sistemas educativos, especialmente entre los
ninos y nifas de las zonas rurales mas apartadas
y el rol de la atencién primaria en salud (Banco
Mundial, 2020b) para poder contener el impacto
de una pandemia tan avasalladora. Asi mismo,
realizé una evaluacién de las capacidades de
respuesta de los gobiernos de la region con el
propodsito de establecer recomendaciones para
futuras crisis similares de pandemias y de salud
publica (Banco Mundial, 2022b), sobre todo en la
preparaciéon adecuada de sus sistemas de salud
y la vuelta al énfasis en los programas de promo-
cion y prevencion. Esta misma institucion dedicé
su informe anual 2021 al papel que deben jugar
las finanzas publicas en la recuperacion equita-
tiva de los paises tras el COVID-19, con defini-
ciones de politica que involucren en su disefio a
diversos actores, y atencién a los sectores mas
golpeados por la crisis, para lograr recuperaciéon
equitativa (Banco Mundial, 2022a).

En el caso de la CEPAL, la pandemia permitio la
creacion en 2020 del “Observatorio COVID-19 en

América Latina y el Caribe: impacto econémico y
social” que ha recopilado y puesto al servicio im-
portante informacion sobre las politicas publicas
implementadas por los 33 paises miembros y la
publicacion de estudios sobre impactos econo-
micos y sociales para el continente, por paises
y por sectores. Entre los multiples documentos,
informes y boletines, se resaltan los correspon-
dientes a las tensiones entre salud y economia
durante las primeras fases (CEPAL-OPS, 2020),
las dificultades de la prolongacién de la pande-
mia y las medidas restrictivas de los gobiernos
(CEPAL-OPS, 2021), los efectos sobre la educa-
cion (CEPAL-UNESCO, 2020), el importante papel
de las TIC durante la pandemia, las consecuen-
cias demograficas y sobre el empleo en cada
pais (CEPAL, 2022) y las recomendaciones para
los gobiernos con el prop6sito de superar la cri-
sis (CEPAL, 2021), entre otros.

En estos documentos se pueden rastrear las
acciones de coordinacién o descoordinacion, y
también las de integracién o desintegracion de
politicas en los paises latinoamericanos para ha-
cer frente a la pandemia. También se leen los
grandes desafios del continente y sus gobiernos,
que pasan por la coordinacién de los distintos
ambitos de accion publica, el logro de consen-
sos nacionales y de una gobernanza en tiempos
de pandemia y postpandemia que permita legi-
timar la implementacion de las estrategias que
han probado tener éxito, ademas de desarrollar
respuestas innovadoras que sumen activamen-
te a los expertos y al mundo cientifico local y
regional (CEPAL, 2020). Dichos estudios se con-
vierten en una relectura y actualizacion de los
planteamientos ya clasicos sobre integracion,
coherencia y coordinacién de politicas publicas,
que ya desde el 2003 habia realizado la misma
institucion (CEPAL, 2003), muchos de los cuales
son aun vigentes, aunque hubieran sido plantea-
dos en momentos donde la pandemia adn no se
avizoraba.

En algunos de ellos es posible rastrear que, aun-
que a América Latina la pandemia lleg6 con unos
meses de retraso respecto a Europa, esto no fue
garantia de tener la capacidad para atender las
necesidades de la misma y, de esta manera, en
la medida que los diferentes picos epidemiol6-
gicos se iban dando en la region, se evidenciaba
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la falta de la capacidad de los diferentes siste-
mas de salud para reaccionar a tiempo y aten-
der sus consecuencias tanto sobre la poblacién
(Acosta, 2020), como sobre el cuerpo médico y
la institucionalidad misma (OMS-OPS, 2021). Las
imagenes de personas muriendo en las calles de
Guayaquil o la apertura de cientos de fosas para
sepultar a los fallecidos en la Amazonia brasile-
fa, eran evidencia de la precariedad de los paises
para atender una crisis de esta magnitud. De ahi
que, con insistencia, las instituciones internacio-
nales plantearon la necesidad de desarrollar un
enfoque mas integral, colectivo, no solo centra-
do en la atencion de la enfermedad por parte de
los gobiernos, de tal suerte que fueran el camino
también para el mejoramiento de los sistemas
de salud América Latina (CEPAL-OPS, 2021).

Especificamente, sobre el papel de los gobier-
nos, el estudio Instituciones resilientes para una
recuperacion transformadora postpandemia en
Ameérica Latina y el Caribe, publicado por la CE-
PAL en 2021, fruto de la XVIIl reunién del Conse-
jo del ILPES, indica que:

(...) la légica sectorial y fraccionada de la
institucionalidad actual es insuficiente para
afrontar fendmenos complejos que requie-
ren politicas con miradas integrales y de
largo plazo, y en que al mismo tiempo se
brinde respuesta inmediata a las necesida-
des de la ciudadania” (CEPAL, 2021, p. 36).

Esto en relacion con las areas de mayor afecta-
cion como el ingreso basico, el acceso a la salud
y la educacioén, el trabajo y la reactivacion eco-
noémica, asi como la potencialidad de las nuevas
tecnologias de la informacion y la comunicacién.

En el mismo sentido, la investigacién hace hin-
capié en el hecho de que la pandemia demostro:

(...) la necesidad de fortalecer el rol del Es-
tado como garante del bien comun, pero
también se ha puesto de relieve la necesi-
dad de que cuente con capacidades renova-
das para prever las crisis, prepararse y res-
ponder a ellas, y aprender de los aciertos
y desaciertos en la toma de decisiones. En
una sociedad en que se comparta el poder
habra que replantear el liderazgo publico
de manera que sea mas horizontal y pro-
mueva dindmicas colaborativas entre las

instituciones, asi como mas participaciony
transparencia entre ellas y los agentes del
desarrollo (CEPAL, 2021, p. 37).

Desde la produccién académica del Banco
Mundial (2022b) es necesario tener como re-
ferente una publicaciéon mas reciente denomi-
nada Colombia: evaluacion de capacidades de
preparacion y respuesta ante futuras pande-
mias y emergencias en salud publica, porque
reporta importantes hallazgos para el pais en
capacidades de atencién en salud. Sus con-
clusiones y recomendaciones pueden ser de
gran apoyo para investigaciones futuras, so-
bre todo las que refieren a las caracteristicas
de la gobernanza en salud, puesto que existen
grandes diferencias en las capacidades regio-
nales y locales, por la gran variacién entre los
distintos niveles subregionales con grandes
brechas en la capacidad municipal para cono-
cer, adaptar, difundir e implementar medidas
normativas establecidas, abordar los entornos
cambiantes en salud publica y lograr articula-
cion horizontal y vertical de politicas (Banco
Mundial, 2022b).

Los hallazgos de los ultimos estudios citados
estan muy en linea con los resultados de la in-
vestigacion realizada por el BID sobre el pa-
pel que jugaron los gobiernos subnacionales
durante la pandemia. Se resaltan las fracturas
en la coordinaciéon y la precariedad de las fi-
nanzas territoriales para atender situaciones
de tal envergadura. El estudio también brinda
recomendaciones para mejorar la capacidad
de respuesta integral ante fendmenos tan dis-
ruptivos como la pandemia, de la mano del
fortalecimiento de las finanzas locales y el
desarrollo de capacidades de sus equipos de
gobierno (Smoke et al., 2022). Este grupo de
recomendaciones seguramente estan siendo
objeto de analisis e implementacién por parte
de los gobiernos al momento actual, dada la
gran influencia que esta institucién de la banca
multilateral ejerce sobre los gobiernos latinoa-
mericanos.

Igualmente, se debe resaltar que desde dife-
rentes centros de investigaciéon adscritos a
universidades latinoamericanas se han produ-
cido multitud de investigaciones a propésito
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del COVID-19 y sus dimensiones de coordina-
cién e integracion de politica. Merece especial
mencion el trabajo conjunto que adelantan
universidades argentinas (Universidad Tor-
cuato Di Tella, 2021), desde una perspectiva
multidisciplinaria, plural y rigurosa a través de
53 articulos breves escritos por 59 especialis-
tas con profundas reflexiones para la pospan-
demia, partiendo del supuesto de que la crisis
sanitaria generd cambios persistentes en las
dindmicas social y econémica del mundo. Los
ensayos abarcan las politicas publicas en sus
diversas areas: ciencia y educacién; desarro-
llo social; economia y desarrollo productivo;
desarrollo sustentable e infraestructura; nue-
vas tecnologias, medios y cultura, y Estado y
gobierno.

En atencién al objeto central del trabajo de
estado de arte aqui desarrollado, merecen
especial mencién los articulos La pandemia
COVID-19: una singularidad que brinda la
oportunidad de reformular estrategias (Ba-
rrantes, 2021), Gestion publica después del
COVID-19: resolver la deformidad del Estado
(Oszlak, 2021), Recrear una politica legitima
y representativa (Ossona, 2021), Ante el fin
de las certezas, la necesaria humildad (Saenz,
2021), y una apuesta tan provocadora como
retadora, que sobrepasa los limites de la in-
tegracion tradicional de politica al interior de
los paises: Contagiosa pero asintomadtica: la
integracion latinoamericana después del co-
ronavirus (Malamud, 2021). La anterior se-
leccion es solo una posibilidad de brindar un
marco como estado de arte, que puede ser
ampliado y profundizado segun los intereses
de lectores e investigadores y que, con se-
guridad, tendra un dinamismo tan impresio-
nante y complejo como lo ha sido la misma
pandemia.

4. Algunas conclusiones
preliminares

Después del analisis de copiosa bibliografia pro-
ducida recientemente, varias pueden ser las con-
clusiones de la revision documental de estudios
sobre integracién y coordinacion de politicas en
Europa y Norteamérica:

a) Aunque la integracion y coordinacion pueden
ser propositos centrales de las politicas pu-
blicas, su puesta en marcha y sus resultados
dependen de las diferencias no solo de los
sistemas politicos, sino de las caracteristicas
sociales y culturales de cada uno, combinan-
do las orientaciones partidistas y los estilos
propios de liderazgo de sus gobernantes.

b) Son mas factibles los esquemas de coordina-
cion en el caso de gobiernos centrales fuer-
tes, como los de los paises anglosajones; y
son mas frecuentes las politicas integradoras
en los paises escandinavos, que tienen im-
portantes autonomias subregionales, gran
desarrollo de sus estados de bienestar y
avanzados procesos de confianza, baja con-
flictividad y gobernabilidad entre los distintos
sectores politicos y sociales.

¢) Muchas de las investigaciones ponen de pre-
sente que no siempre la mejor via es la in-
tegracion de politicas, porque incluso puede
ser mejor no hacerlo y ese calculo politico
le corresponde al gobernante, quien acude
a principios cientificos en combinacion con
otros mas del sentido de la practica politica.

d) La investigacion documental demuestra que
la integracion y coordinacion de politicas es
mas frecuente y factible en areas tradiciona-
les de la intervencién publica y mas compleja
en aquellas que abordan los problemas “per-
versos”, caracterizados por la confluencia de
multiples actores, porque las problematicas
estan imbricadas unas con otras y por la alta
complejidad para su solucién, siquiera par-
cial.

e) Los estudios permiten deducir que todos los
procesos de coordinacién e integracion, tanto
en Europa como en Norteamérica, combinan
la formalidad de los procedimientos vy las ins-
tancias establecidas por sus constituciones y
sus leyes con muchos mecanismos informa-
les y no convencionales de amplia tradicion y
aceptacion entre los gobiernos y sus habitan-
tes.

f) El andlisis de la bibliografia remarca que, pre-
cisamente, ante problematicas tan complejas
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como el COVID-19, el papel de los gobiernos
nacionales es esencial para disminuir las fisu-
ras en la coordinacion y la integraciéon de las
politicas y que ante todas estas situaciones
de crisis, que requieren respuestas rapidas
y coordinadas en medio de la incertidumbre
y la ambigiiedad, los gobiernos siguen el
ejemplo de lo que han hecho otros, como se
rastrea al verificar que las actuaciones de los
primeros paises en tomar medidas fueron re-
producidas, y mejoradas en varios casos, por
aquellos que las tomaron de manera mas tar-
dia.

Para el caso de América Latina, se puede infe-
rir que existen estudios recientes sobre coor-
dinacién vy articulaciéon de politicas en varios
de los paises, con foco en las dificultades que
presenta la implementacion de los procesos
de descentralizacion, la falta de claridad de
las competencias de cada nivel de gobiernoy
el peso que tienen las caracteristicas propias
de los regimenes politicos y la sociedad mis-
ma para lograr politicas realmente integrado-
ras.

De forma contundente, la pandemia del CO-
VID-19, como “problema perverso”, demostré
y profundizé estas debilidades que ya venian
de tiempo atras y que fueron evidentes en las
respuestas atomizadas y descoordinadas de
las autoridades ante la crisis sanitaria, refleja-
das en las altas tasas de contagio, mortalidad
y exacerbacion de la pobrezay la desigualdad
social en los paises.

En América Latina, a decir de los estudios, la
pandemia termind por facilitar o patentar una
mayor concentracion del poder presidencial y
una “normalizacién” en el recorte de liberta-
des y toma de decisiones, soportadas en los
“estados de excepcién” o “de emergencia’,
al abrir ventanas de oportunidad autoritaria,
opuestas a los principios de profundizacion
democratica, incremento de la gobernanza y
mejoramiento de las condiciones de la pobla-
cion, que son los pilares de los procesos de
coordinacién y de integracion de las politicas.

Aun asi, los hallazgos particulares, aun-
que evidentes en muchas de las naciones

k)

del continente, no pueden ser concluyen-
tes porque faltan estudios comparativos
entre los paises latinoamericanos, para
lograr una mejor comprension de las pro-
blematicas y para facilitar el disefio de
cursos de actuacién, que permitan a los
gobiernos afrontar las secuelas de la pan-
demia y, sobre todo, salir avante de las
situaciones de nuevas crisis que se han
generado. Ese trabajo colaborativo entre
grupos de investigacién de varias nacio-
nalidades facilitaria lo que en su momen-
to indicé el profesor Oscar Oszlak (2011),
para quien en todo proceso de investi-
gacion existe un tridngulo de hierro, en
cuanto “se entabla una lucha permanente
entre lo que se intuye como producto fi-
nal, los datos que permiten sustentar lo
revelado en ese resultado y el tiempo y
los recursos disponibles para lograrlo” (p.
10). De seguro, este tipo de trabajos con
otros grupos de investigacion en el conti-
nente americano brindara herramientas a
los gobiernos para responder mejor a las
demandas ciudadanas y afrontar con éxito
futuras situaciones de incertidumbre.

Finalmente, vale la pena decir que son
muchos los estudios que se adelantan en
la actualidad en los centros de investiga-
cion publicos y privados, adscritos a di-
ferentes universidades y centros de pen-
samiento y también a Naciones Unidas y
la cooperaciéon internacional. Esto con el
propésito de comprender el alcance de
las consecuencias de la pandemia en sus
distintas dimensiones, y las posibles res-
puestas de politicas mas integrales en el
corto, el mediano y el largo plazo, no solo
para contrarrestar los efectos producidos,
sino para preparar a las naciones y a sus
poblaciones para mejores y mas contun-
dentes respuestas ante eventuales nuevas
crisis globales que podrian sobrevenir.
Vale entonces la pena continuar con la ex-
ploracion de los resultados de investiga-
ciones académicas recientes en Europa y
en América a los que, como muchos otros
fendmenos, la pandemia se ha encargado
de darles un impulso inusitado en varias
direcciones.
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