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l. Introduccién

Gobernar se asemeja al arte de navegar. En efecto, la etimologia de esta palabra nos remite
a ello: gubernare en latin significa pilotar un barco y proviene del griego kybernaein, que tiene
el mismo significado. Llevar la nave a buen puerto le demanda al timonel adoptar decisiones
complejas, tomando en cuenta de manera simultanea factores muy variados. El arte de
navegar se ha asentado desde hace siglos en tres recursos estratégicos: a) la experiencia
del comandante y su capacidad para enfrentar los obstaculos del camino, b) la carta de
navegacion y c) una serie de instrumentos que fueron surgiendo para permitir un mejor uso
de la carta: la brujula, la ampolleta, el astrolabio, la ballestina, el cuadrante nautico, el reloj de
longitudes, entre muchos otros. Estos permitian determinar el rumbo, medir la distancia,
precisar la profundidad, establecer la velocidad, estimar la altura de los astros, calcular la
hora. Con el avance cientifico y tecnolégico estos recursos de la navegacidén se han
perfeccionado de manera significativa. Sin embargo, no se han experimentado avances
similares en el campo del gobierno y las politicas publicas. Por el contrario, podriamos
incluso conjeturar que, en las ultimas décadas, en ese terreno se ha sufrido un retroceso.

El sector publico ha experimentado en los ultimos afios una sobreoferta de métodos e
instrumentos en el campo de la gestiébn. Sin embargo, eso no ha venido acompanado de
mejores resultados. Por el contrario, frecuentemente esta gran cantidad de alternativas
disponibles ha llevado a la paralisis, a la confusion o al desconcierto a muchos organismos
publicos. En paralelo a la hipertrofia de los instrumentos, ha habido un marcado
debilitamiento de la perspectiva sistémica de la realidad y, como contracara, del enfoque
estratégico de las intervenciones sobre los problemas publicos. Es como si el instrumental
hubiese tomado el lugar del mapa de navegacion. Sin embargo, como los artefactos se
tornan ciegos sin una carta nautica, la travesia una vez mas ha quedado librada a la
experticia del comandante.

Es necesario recuperar para la actividad de gobierno una mirada lucida y rigurosa sobre los
problemas, como basamento de las acciones publicas. Sin una mirada sistémica sobre los
factores que intervienen en la produccion de los problemas objeto de las politicas publicas la
mirada estratégica sobre la intervencion deviene imposible. Sin embargo, los abordajes méas
difundidos en el ultimo tiempo no transitan ese camino. Por el contrario, se encuentran mas
centrados en la medicién, la eficiencia y el desempefio de unidades organizativas que en el
desafio de dar con el camino correcto que nos lleve a itaca.

En este trabajo exponemos lo que denominamos Cadena de Valor Publico (CVP), un modelo
descriptivo que, a nuestro entender, presenta un interesante potencial al momento de oficiar
de carta de navegacion de las politicas publicas. Posibilita expresar las principales apuestas
o estrategias de intervencion, sistematizar las medidas de politica y la prestacion de bienes y
servicios que éstas implican y tener una mirada sistémica del accionar gubernamental sobre
los problemas publicos. El nacleo del modelo lo constituye la cadena insumos = productos
=>» resultados = impacto que hemos presentado en otros trabajos (SOTELO MACIEL, 2003,



2008) y que se ha comenzado a difundir en diversos ambitos durante los ultimos afios. No
obstante, se ofrece aqui un desarrollo que coloca esta serie en un marco sistémico que
renueva su significado al ponerla en relacién con componentes diversos y otorgarle un marco
interpretativo diferente al habitual.

Los antecedentes de esta secuencia denominada a veces cadena de resultados son, en todo
los casos, recientes. Esta presente en los fundamentos de una de las propuestas de
presupuesto por programa para el sector publico que mas incidencia ha tenido en
Latinoamérica (MATUS, MAKON, ARRIECHE, 1979), con un énfasis especial en las
relaciones insumo-producto propias de ésta técnica presupuestaria. Durante los afos '80 y
‘90 fue presentada tangencialmente por Carlos Matus en su vasta obra dedicada a la
planificacién estratégica situacional y a o que él denominaba ciencia y técnicas de gobierno
(MATUS, 1987, 2007). También en los afios 90, Carol Weiss hacia referencia a la cadena
insumos =» productos = efectos = impacto en el ambito de la evaluacién de proyectos, en
el marco de lo que se conoce como “theory based evaluation” (WEISS, 1995). Asimismo, ha
sido presentada, bajo el nombre de modelo l6gico, como herramienta para expresar la
estructura de proyectos y generar indicadores de seguimiento (MC.LAUGHLIN y JORDAN,
1999). Es utilizada también como herramienta de apoyo en los procesos de auditorias de
desempefio por parte de los organismos auditores en varios paises de la OCDE
(INTERNATIONAL CONGRESS OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS, 2004, AUDIT
DEVELOPMENT AND REPORTS, 2009 y LING & VILLALBA VAN DIJK, 2009).

En todos los casos esta presentada desde dimensiones parciales del universo de politicas
publicas: el presupuesto, el disefio de operaciones, la evaluacion de proyectos o la tarea de
auditoria. En ningun caso se pretende una aplicacibn comprehensiva que posibilite una vision
de conjunto de las acciones analizadas. La I6gica de la secuencia es siempre de caracter
lineal, siendo de utilidad para la descripcidn, el analisis o la resolucion de acciones acotadas
que constituyen dimensiones particulares de una politica publica, sobre las que el esquema
arroja luz por su simplicidad y capacidad ordenadora.

El propésito del trabajo es proponer un desarrollo conceptual de la CVP, postulandola como
un modelo descriptivo de las politicas publicas, en general, y del accionar del sector publico,
en particular, que posibilita una visidbn sistémica y permite ordenar a aplicacién de
herramientas metodolégicas propias de los distintos sistemas de gestion de la administracion
publica. Se pretende que esto vigoriza el andlisis y la orientacion estratégica de las politicas
publicas. El desafio es asumir una perspectiva integral, sin perder la simplicidad que hace
potente el modelo, y, a la vez, potenciar su capacidad heuristica.

ll. Dimensiones ausentes en las experiencias actuales

Desde hace algunos afios, Latinoamérica asiste a un resurgir de la planificacién publica. No
obstante, las experiencias de planificacion y mejora de la gestibn que tienen lugar
actualmente en los paises de la regién adolecen de importantes debilidades. Y es que en el
transito de la planificacion del desarrollo de los anos ‘60/'70 a las propuestas del new public
management (NPM) de los afios '90, se han extraviado dimensiones valiosas para las tareas
de gobierno y el proceso de politicas publicas.

Una de las principales ausencias es la de la dimension politica. Esta fue ya una desviacion
propia del “reduccionismo economicista” de la planificacion del desarrollo: descuidaba las



caracteristicas del proceso politico, transformandose en una actividad paralela a las
verdaderas decisiones de gobierno. Esta caracteristica que persiste aun hoy -aunque con
ropaje nuevo- fue objeto de autocritica por parte de referentes de aquella experiencia
(MATUS, 1987 y DE MATTOS, 1979), sin embargo, estas consideraciones han caido en
saco roto. El principal riesgo es que la planificacion se transforma irremediablemente en una
actividad inocua y finalmente sin ningun contenido.

Otro vacio ostensible es la escasa cabida que ha tenido el reconocimiento del conflicto
como escenario en el cual se desarrollan las politicas publicas por parte de quienes
promueven los procesos de planificacion y mejora de la gestion. Esto redunda en un
descuido de los aspectos vinculados a la construccién de viabilidad y a la ampliacion del
campo de gobernabilidad. Estas tareas continuan ausentes o toman la forma de procesos de
participacion o de construccién de consensos, en general, meramente formales.

Y un tercer déficit es la pérdida de una visidn sistémica sobre los problemas publicos objeto
de politicas. A pesar de las limitaciones que tuvo la experiencia de la planificacion del
desarrollo, se debe reconocer que ésta fue una de sus fortalezas. Si bien circunscripto a la
economia en circunstancias de cambios ligados al desarrollo, el estructuralismo
latinoamericano de raigambre cepalina se caracterizaba por un enfoque sistémico,
multidimensional y dinamico que permeaba todos sus diagnésticos.

En términos estrictos de planificacién, resulta preocupante el nulo valor otorgado a los
estudios diagnésticos u andlisis situacionales tanto en el desarrollo de las experiencias
actuales como en los documentos metodolégicos. No se trata de volver a los viejos
diagnoésticos sectoriales, sino de revalorizar la importancia otorgada al estudio de la realidad
por parte de la planificacion del desarrollo.

La visibn sistémica sobre las causas y sobre las estrategias de intervencion son hoy
practicamente inexistente. Esta es probablemente una rémora de la hegemonia del new
public management (NPM) durante los afios '90. Tres caracteristicas de esta corriente son
suficientes para dar cuenta de esto:

(a) el traslado del foco de la planificacidén a la gestién
(b) la identificacion de la gestidén publica con e/ management privado

(c) la reduccion de la planificacidén a la planificacion estratégica corporativa, aplicada
exclusivamente al nivel institucional

Estas particularidades alcanzaron para disolver cualquier intencion de vision de conjunto de
caracter integral sobre la realidad en la cual se interviene.

En realidad, lo que se dio como contrapartida fue la proliferacion de numerosos instrumentos
vinculados al management. A saber: métodos de construccion de indicadores de desempefio,
balanced scorecard, tableros de control, Analisis FODA, convenios de gestidn, presupuesto
participativo, metodologias de formulacion y evaluacién de proyectos, estudios de clima
laboral, gestiéon de la calidad total, gestion por resultados, etc.

El instrumental tomo el lugar de la carta de navegacion: la travesia una vez mas ha quedado
librada a la experticia del comandante.



lll. Cadena de valor publico (CVP)

La red que representa los complejos e intrincados caminos de agregacion de valor publico
constituye, a nuestro entender, una via de retorno a la mirada sistémica y dinamica de la
sociedad. No solamente por intentar expresar la forma en que una politica incide -0 se
propone incidir- sobre las distintas variables de una situacién, sino también porque demanda
un analisis integral de como se produce dicha situacion, indagando en la multicausalidad de
los problemas econdémicos y sociales.

La Cadena de Valor Publico (CVP) es fundamentalmente un modelo descriptivo, mas que un
método prescriptivo. Su potencial primordial radica en posibilitar una expresion simple y
rigurosa de lo que es. En tal sentido ayuda mas a entender y, en alguna medida, a
“descubrir”’ las politicas y el accionar del sector publico, que a determinar su deber ser.

El nucleo del modelo lo constituye lo que en alguin momento denominamos cadena de
produccion publica. Este postula que el sector publico puede ser entendido como un conjunto
de instituciones dedicadas a generar productos -bienes o servicios- que se entregan a la
poblacién. Estos productos constituyen la razén de ser de una institucion ya que, a través de
ellos, satisfacen necesidades sociales contribuyendo de este modo en forma directa al logro
de politicas. Los objetivos de politica, a su vez, se operacionalizan en resultados e
impactos esperados; ambos cotejables y susceptibles de seguimiento. Para producir los
bienes y servicios se requieren cantidades y calidades adecuadas de insumos y, para
adquirirlos, se necesitan recursos financieros. Se denomina operacion al proceso mediante
el cual se transforman recursos en productos.

Operaciones

Recursos $Productos =————pResultados ==———plmpactos

Gréfico 1

A modo de ejemplo

El Ministerio de Agricultura puede generar un servicio de asistencia dirigido a
productores agricolas que podria denominarse “superficie preparada para la siembra”,
se trataria de un producto cuyo volumen de produccion puede medirse a través de
una unidad de medida como ‘hectarea mecanizada”. Para la realizacibn de dicho
producto, durante el ejercicio presupuestario, el organismo va a requerir distintos
insumos, en diversas cantidades. Por ejemplo: horas de técnicos especialistas,



maquinas para la preparacion del suelo, horas de operarios, dias de viaticos,
vehiculos, combustible, entre otros. A su vez, dicho producto puede complementarse
con otros como “asistencia técnica a productores de cultivos exportables” y “entrega
de material de siembra enriquecido para cultivos exportables” y, juntos, generar un
resultado como “aumento de la superficie sembrada con cultivos de exportacion“y
contribuir con un impacto del tipo “aumento del volumen de las exportaciones
agricolas”.

La cadena asi entendida se despliega sobre dos campos de naturaleza diferente: el de la
produccion publica y el de los efectos sociales. El primero constituye el mundo de la
administracion, donde las relaciones son predecibles, aun cuando puedan ser complejas. El
segundo, es el ambito de los problemas sociales, el universo de las variables y sus
relaciones, donde prevalece la incertidumbre: el campo de los objetivos de politica. Ambos
dominios estan atravesados por relaciones de causalidad, sin embargo, el primero se
caracteriza por relaciones de tipo deterministas / necesarias y el segundo por procesos
estocasticos / contingentes.

Es interesante el papel del concepto de producto porque se encuentra a caballo de estos
campos caracterizados por reglas de juego diferentes. El producto une esos dos mundos.
Los bienes o servicios que el sector publico entrega son, en algun sentido, una flecha
arrojada al vacio: una apuesta.

Si bien el agregado de valor se da a lo largo de toda la cadena, es en el cuadrante derecho,
en el terreno de la incertidumbre, en donde culmina el valor publico. Es necesario aclarar,
entonces, que en el marco de esta propuesta el concepto de valor publico no es entendido
como la satisfaccidon de necesidades de ciudadanos particulares (destinatarios, usuarios o
beneficiarios) que deviene del acto de consumir los bienes o servicios entregados por el
sector publico, enfoque frecuentemente usado en los métodos de evaluacién de proyectos y
programas (HINTZE, 2005). Es entendido, en contraste, como el cambio que acontece en las
variables sociales; a modo de ejemplo: la disminucién de la tasa de mortalidad materna, el
incremento de la tasa neta de cobertura de la educacion basica o el aumento del valor de las
exportaciones. Ahora bien, este forma de entender el valor publico trae consigo ciertas
dificultades. ¢Quién determina qué cambios y en qué variables constituyen valor publico?
Algunos casos parecieran no presentar dudas pero otros son decididamente mas ambiguos.
Se pueden senalar dos factores que inciden particularmente en ello. Por una parte, los
problemas sociales comportan una dimensioén objetiva que es la referencia a una situacion
dada, pero implican siempre una dimension subjetiva: el parametro de deseabilidad utilizado
para evaluar la situaciébn actual como insatisfactoria y declarar el problema. Dicha
perspectiva depende, en general, del lugar que ocupa el actor en el espacio social. Por otra
parte, la intrincada relacién que existen entre los problemas sociales hace que los cambios
favorables en algunos de ellos impliquen necesariamente el agravamiento de la situacion en
otros, entonces las interpretaciones y valoraciones del balance del intercambio de problemas
suele ser también motivo de opinion. Agrega mayor complejidad aun que ese balance no
comprenda solamente el tiempo presente porque muchos de los cambios constituyen
acumulaciones cuyos efectos prosperaran recién en el futuro. Otra contrariedad que acarrea
este concepto de valor publico es la dificultad para evaluar en qué medida los cambios que
se registran en las variables son el resultado de ciertos procesos promovidos desde la



politica publica en cuestion o consecuencias de otros factores intervinientes. Esto debido a la
multicausalidad que conllevan los problemas sociales.

No obstante, entender de ese modo tanto el valor publico como los resultados y los impactos
esperados es lo que le otorga al modelo la potencialidad de expresar de manera integral las
politicas publicas y abordar la dimensidn estratégica de las mismas.

lll.1 La cadena de valor publico y las herramientas metodoldgicas

Si bien la CVP constituye un modelo y no una metodologia, su potencial descriptivo permite
una mirada ordenadora de los diferente abordajes metodol6gicos que se realizan en el sector
publico.

Sobre esta cadena convergen cinco funciones criticas del proceso de produccién de politicas
publicas: la Planificacibn Estratégica de Alta Direccion, la Planificacion Operativa, la
Formulacién Presupuestaria, el Monitoreo y la Evaluacién. Estas funciones cuentan con
herramientas metodolégicas, técnicas e instrumentos diferenciados, pero operan —o deberian
operar- sobre un mismo y unico proceso (SOTELO 2003, 2008).

La definicién de los impactos y resultados esperados de una politica e, incluso, la definicion
del perfil de produccion de las organizaciones publicas para alcanzar dichos objetivos, es
materia de la Planificacion Estratégica de Alta Direccion.

La Planificacion Operativa es el proceso mediante el cual una organizacién disefia en
detalle las acciones que permitiran transformar los insumos en los productos requeridos por
la politica en cuestion.

En tanto que la Formulacién Presupuestaria debe reflejar estos procesos productivos,
garantizando que los recursos financieros estén asignados adecuadamente y que se los
pueda gestionar de manera agil y efectiva durante la implementacion.

Graiico 2

Formulacién Presupuestaria

Operaciones

Recursos » Productos =——=p Resultados = Impactos

Planificacién Estratégica de Alta Direccién

Planificacién Operativa

Relaciones técnicas insumo-producto ' Hipétesis de politica

Si el sector publico produce bienes y servicios es porque espera modificar situaciones
sociales que son objeto de politica. La produccién publica adquiere sentido cuando
contribuye de manera efectiva a lograr efectos esperados que reviertan los problemas que
definen esas situaciones. La relacién que se postula, en los procesos de planificacién, entre



produccion publica y cambios esperados en las variables-resultado o en las variables de
impacto constituye un tipo particular de hipétesis que denominaremos hipotesis de
intervencion o hipotesis de politica. Es decir, es una conjetura y su ocurrencia es incierta,
sobre todo teniendo en cuenta que la mayor parte de las veces presupone una relacion
estocastica: “si se produce X e Y, en condiciones C, entonces, probablemente se producira
Z".

En cambio, los vinculos del cuadrante izquierdo de la CVP, que expresan las relaciones que
existen entre los productos y la combinacion de insumos que se necesita para obtenerlos,
son de tipo determinista: “si se combinan P, Qy R, en circunstancias C, siempre se obtendra
Z”. A menos que el proceso de transformacién de los recursos en bienes y servicios haya
sido de deficiente calidad o no se haya respetado la tecnologia de produccion prevista. Se
trata de relaciones técnicas que relacionan insumos-productos y son programadas durante
los procesos de planificacién operativa y formulacién presupuestaria.

Los esfuerzos destinados a observar de manera sistematica informacion relevante sobre la
CVP es lo que se denomina Monitoreo. El propésito es introducir oportunamente ajustes o
cambios necesarios para el logro de sus resultados, o bien, generar conocimiento sobre el
contexto de intervencion. Los eslabones de la CVP vy las relaciones establecidas entre ellos
constituyen las principales referencias para construccion de los indicadores necesarios para
tal fin (Grafico 3). Esto evita la tan frecuente proliferacibn de indicadores y permite
concentrarse sélo en aquellos que informan la CVP. Igualmente, estos indicadores, asi como
las hipétesis de intervencion, constituyen las bases fundamentales para la tarea de
Evaluacidn, ya sea que esta se atenga a lo planificado o busque efectos con prescindencia
de los objetivos establecidos.

T T Grafo 3

Operaciones

Recursos #Productos ==———pResultados =————plmpactos
i il i i

De Recursos

) De Resultado
De Economia

De Producto

De Impacto

De Eficacia
De Efectividad

De Eficiencia

Los indicadores de recursos, de economia, de producto -ya sean cuantitativos o de calidad-
de resultado y de impacto son los que se encuentran vinculados a los eslabones de la CVP.
Los indicadores de eficiencia, eficacia y efectividad se refieren a relaciones entre sus
componentes.



lll.2 Las dimensiones de las politicas publicas

La sencillez del modelo y su potencial explicativo constituye uno de los atractivos del nicleo
inicial de la CVP que hemos expuesto, pero sus limitaciones son evidentes. El sesgo
productivista hace que no esté preparada para expresar cabalmente una politica publica y
que incluso en algunas instituciones ni siquiera se la pueda aplicar. Esto se entiende porque
una politica es mas que la prestacién de bienes y servicios: La produccién no constituye la
Unica forma de intervencién del sector publico en el espacio de los efectos sociales.

Un componente fundamental de las politicas publicas, ademas de la prestacién de bienes y
servicios, es lo que denominaremos el ambito de las medidas de politica. Utilizamos este
término de manera deliberadamente amplia para referirnos a todas aquellas decisiones que
pretenden incidir en el comportamiento de terceros —ciudadanos o instituciones- con el
proposito de orientarlos en una direccién determinada, de manera de lograr los resultados e
impactos esperados. Un tipo particular de medidas de politica lo constituyen las acciones de
regulacion que son aquellas que se expresan a través de instrumentos normativos que
establecen prohibiciones, obligaciones o0 incentivos -positivos 0 negativos. Estas
regulaciones pueden aplicarse de manera universal, o bien, tratarse de una regulacion que
rige para una situacion particular o unica. En cualquier caso, se trata de decisiones que se
toma una vez pero que, al establecer reglas de juego, rigen de ahi en mas el comportamiento
del sistema de manera permanente durante su vigencia. Esto las diferencia de la prestacion
de bienes y servicios, que requiere un proceso de produccion regular que demanda insumos
en forma permanente, aplica tecnologias para combinarlos y obtener sus correspondientes
outputs y para ello debe programar y ejuctar operaciones.

No todas las medidas de politica son estrictamente regulaciones, por el contrario, hay
decisiones que no regulan el comportamiento de terceros pero ayudan a instalar o
comprender el sentido de la politica, a incorporar en la agenda de la sociedad ciertos temas,
a construir legitimidad o a establecer alianzas estratégicas. En un sentido laxo, inciden en
terceros pero no regulan su comportamiento, en el sentido fuerte del término.

De este modo, una estrategia de intervencién publica es una combinacién de medidas de
politica y de prestacion de bienes y servicios. Se podrian distinguir entonces dos
dimensiones de las politicas publicas: (a) produccién y (b) regulaciéon. Sin embargo, la
combinacion particular de produccion y regulacion que caracteriza a las politicas publicas se
dan bajo un marco mas general de definiciones que constituye el direccionamiento
estratégico de la misma, sea éste explicito o no. Esto constituye el perfil de la politica, la
seleccién de problemas que ésta aborda, el encuadre general de la estrategia, los valores
que reivindica, es decir, el nucleo de la misma. Una parte sustancial de la actividad de los
dirigentes politicos consiste en ajustar, precisar y comunicar esta direccion. En torno a ella se
suelen dar las principales refriegas y conflictos que caracteriza al escenario en el que se
desarrollan las politicas publicas Se podria entonces agregar una tercera dimension que
denominaremos: (c) orientacion (Grafico 4).
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A modo de ejemplo

Los productos “superficie preparada para la siembra”, “asistencia técnica a
productores de cultivos exportables” y “entrega de material de siembra para cultivos
exportables” pueden combinarse con una medida de politica como “exenciones
impositivas a los productores de cultivos exportables”. Juntos generarian un resultado
como ‘aumento de la superficie sembrada con cultivos de exportacion” y de esa
manera contribuirian al impacto ‘aumento del volumen de las exportaciones
agricolas”.

La distincion entre medidas de politica y prestacion de bienes y servicios en la CVP resulta
fundamental al momento de abordar la descripcién y andlisis de una politica, ya que la
funcibn de regulacion es central en la produccion de resultados e impactos y resulta
invisibilizada en la secuencia insumos =» productos =» resultados = impacto. Incluso hay
instituciones que son casi exclusivamente reguladoras, su razén de ser esta expresada en
acciones de regulacion; ante ellas, la cadena de produccion -a veces, denominada cadena
de resutados- resulta completamente estéril.

Por otra parte, unicamente una adecuada descripcion del ndcleo de politica (ROTH DEUBEL,
2008), es decir, del sistema de crencias, percepciones y valores que estructuran una politica,
nos permite entender las pujas que se dan en torno al recorte de los problemas a los que se
deben dar respuestas, acerca de los modos de intepretar la relacion entre los factores que
producen tales problemas, alededor de las estrategias mas adecuadas para abordarlos,
referidas al balance del intercambio de problemas que se pueden originar, entre otros.

lll.3 Las hipétesis de politica

El modelo CVP se ha enriquecido con las funciones de regulacién y orientacidén, pero aun asi
parece presentar todavia limitaciones para expresar cabalmente las politicas publicas. Una
de las principales deficiencias es el caracter lineal de su representacion, que lo vuelve apto
para expresar intervenciones sencillas y acotadas, cuando estan dirigidas a contextos
simples no caracterizados por la multicausalidad. Pero se vuelve restrictivo a la hora de
describir y analizar intervenciones mas complejas, desde una perspectiva sistémica.



El campo en el que la produccion publica y las acciones de regulacidn tienen efectos es un
terreno complejo e incierto, caracterizado, en general, por una multiplicidad de variables que
mantienen entre si relaciones diversas. Para comprender el mundo de relaciones que
vinculan la produccion y los efectos sociales, la CVP introduce una distincion entre efectos
que denomina resultados y efectos que denomina impactos. Un resultado es el estado en el
que se desea encontrar una variable como consecuencia, entre otras cosas, de la produccion
publica y de las medidas de politica que la acompafan. Se denomina impacto a los efectos
que los resultados ejercen sobre otras variables: la produccidn institucional tiene sobre ellas
un efecto indirecto a través de los resultados.

Muchas de estas relaciones son, como deciamos en al apartado Ill.1 de caracter estocastico
(“Si X, entonces probablemente Y”), pero también existen relaciones de tipo reversible (“Si X,
entonces Y, pero también si Y, entonces X”), de tipo coexistente (“Si X, entonces también
Y”), o bien de caracter contingente: (“Si X, entonces Y, pero solo si Z”) o sustituibles (“Si X,
entonces Y, pero si Z, tambien Y”).

Estas relaciones coexisten con otras para las que el modelo esta mas preparado, a saber, de
tipo: determinista (“Si X, entonces siempre Y”), suficiente (“Si X, entonces Y,
independientemente de cualquier otra cosa”), necesaria (“Si X, y solo si X, entonces Y?”),
irreversible (“Si X, entonces Y, pero no viceversa”), de secuencia (“Si X, entonces mas tarde
Y”).

Las hipétesis de politica, que conjeturan que determinados bienes y servicios combinados
con determinadas medidas de politica tendran ciertos efectos diversos en el campo de los
outcomes, deberian entonces graficarse mas como una red compleja que como una cadena
lineal (Gréfico 5). Y esto es asi porque se presentan frecuentemente al menos las siguientes
situaciones:

a. Un producto puede tener efectos en mas de un resultado.

b. Un resultado puede ser consecuencia de varios productos, incluso de instituciones
diferentes.

c. Un resultado puede ser consecuencia de varios productos y también de medidas de
politca

d. Un resultado se puede ver afectado por otro/s resultado/s, incluso por variables de

impacto de otros procesos.

Una medida de politica puede afectar a resultados, a impactos e incluso a productos

Un resultado puede tener un impacto, o varios.

Un impacto puede derivar de un resultado, o de varios.

Un resultado puede ser consecuencia exclusivamente de una medida de politica

Los impactos pueden retroalimentarse entre si.

Todas estds relaciones pueden mantener grados diversos de certeza e

indeterminacion.

T TTa s



El agrupamiento de los efectos sociales en las categorias de resultados e impactos es
claramente una simplificacién de la realidad. Las cadenas causales en las que se insertan
son, sin duda, mas complejas y desagregadas de lo que estas categorias expresan y sus
relaciones son de naturaleza muy diversa. Se trata de términos relativos; sus limites no son
claros y dependen de cada situacion. Una variable de impacto de un juego determinado
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puede ser, en otro, una variable resultado. Lo importante es tener en cuenta que en todos los
casos se trata de entidades de una misma naturaleza: variables de la situacion que
mantienen entre si una complejas relaciones causales.

Es evidente que un modelo de intervencion se asienta sobre un modelo explicativo. Y que, si
el campo de la intervencion tiene la complejidad que acabamos de describir, el método de
construccion —o reconstruccion- del modelo explicativo debera tener el potencial necesario
como para construir modelos explicativos complejos. Esta tarea se acomete en procesos de
planificacién estratégica. Dicho procesos pueden ser sistematicos o informales, burocraticos
0 innovadores, superficiales o profundos, pero es a través de ellos que se toman decisiones
de caracter estratégico, independientemente de la calidad de sus resultados.

lll.3.1 Hipétesis de politica y planificacion estratégica

En trabajos anteriores hemos denunciado que prevalecen concepciones limitadas de
planificacidbn estratégica, particularmente en lo que hace a sus funciones y alcances
(SOTELO, 2008). Es frecuente entender la Planificacidn Estratégica de Alta Direccion sélo



como un proceso mediante el cual una institucion define los productos terminales que
entregara a la poblacion y el impacto que, en término de resultados, pretende suscitar en la
sociedad. No obstante, hemos sefalado que éste es s6lo un aspecto del dominio de la
planificacién estratégica, ya que el direccionamiento estratégico comporta dos elementos en
tensibn permanente: la definicion anticipada de un rumbo y el manejo cotidiano en
situaciones conflictivas que posibiliten la concrecion de un camino que no necesariamente
sera el previsto. En esa tension se originan las estrategias, surgen por la existencia del otro,
se definen de manera relacional. En este sentido, las estrategias emergen, se definen en el
camino, se construyen: se forman mas que se formulan. Es necesario redescubrir en el
concepto original de estrategia (oTpatnyia: direccion de ejércitos), dos aspectos esenciales:
la existencia de conflictos y la presencia de actores. Esto permite rescatarlo del lugar mas
comodo de la definicion racional y previa.

En esa linea, hemos diferenciados una doble funcion de la planificacién estratégica: (a) la
funcioén teleolégica o normativa, que tiene como propdésito la definicion de la trayectoria, sus
objetivos y metas, y (b) la funcién paragdgica’, que refiere a la tarea de lidiar, en situaciones
complejas, conflictivas e inciertas, con actores que representan intereses diversos e, incluso,
contrapuestos, a efectos de hacer viable la trayectoria elegida.

En esta oportunidad, creemos necesario distinguir otras dos funciones criticas. El
pensamiento estratégico es una suerte de Janus, el dios romano de dos caras que era capaz
de ver el pasado y avizorar el futuro. Para proyectar la accidn futura, para dirimir los caminos
de transformacion de una situacion es necesario mirar hacia el pasado a efectos de conocer
la historia de los hechos y explicar como es que se produce la situacion actual. La capacidad
de movernos en el futuro se asienta en el conocimiento del pasado, entendido no como
historia sino como presente, aun cuando no esté determinado por él. Llamaremos (c)
prospectiva a la funcién orientada a indagar el futuro para incidir sobre él y (d) epistémica® a
la funcién encaminada a explorar lo acaecido para explicar el presente.

La interseccidn de estas funciones se pueden observar en la Tabla 1.

Tabla 1

Dimensiones Epistémica Prospectiva

Explicacion de la situaciéon Definicién de objetivos y
actual, Identificacion y analisis metas. Definicion de rumbo,
de tendencias prevision de escenarios

Normativa

Manejo de situaciones
complejas, conflictivas e
inciertas. Ampliacion del
campo de lo posible.
Construccién de consenso.

Analisis del campo de
Paragégica gobernabilidad. Andlisis de
viabilidad. Reconocimiento de
los actores.




Entendida en esa extension, la Planificacidn Estratégica de Alta Direccion puede ser para el
sector publico una poderosa herramienta. Sin embargo, en las experiencias que se verifican
en la regién, aun prevalece la concepcién que restringe el alcance de la planificacion
estratégica a su funcion normativa de caracter prospectivo. No s6lo se encuentra ausente su
funcion paragoégica sino en gran medida su funcion epistémica, como hemos sefalado en el
Apartado Il cuando hicimos referencia a la ausencia reiterada de diagnésticos situacionales.

Nos detendremos en la funcién epistémica, particularmente en lo que hace al caracter
sistémico de la explicacion causal. El analisis de la situacidén actual y sus tendencias requiere
de la construccién de un modelo explicativo que debe dar cuenta de cdémo se comporta la
realidad estudiada y como se producen los problemas que se intentan revertir. Un modelo
explicativo es un conjunto de hipotesis que postulan una serie de relaciones causales
diversas entre variables. Para fundar adecuadamente las hipbtesis de politica es necesario
desarrollar una mirada integral sobre la estructura multicausal de la situacién y su dinamica
de cambio. Esta funcidén, ausente en las practicas actuales de planificacion, debe recurrir a
métodos que le posibiliten reconocer y describir variables-problema, asi como identificar las
principales relaciones de determinacion, de condicionamiento, de causalidad directa, de
acumulacion, de dominacion y de regulacién/transformacion que se dan entre las variables.
El modelo explicativo se despliega sobre distintos planos de estructuracion de los problemas
objeto de politica, lo que determina la existencia de distintos tipos de “causalidad” entre las
variables. Esto es sumamente importante porque el analisis en este contexto no tiene como
proposito la produccién académica de conocimientos, sino la intervencion sobre situaciones
existentes. Es diferente entonces plantearse estrategias destinadas a remover las reglas de
juego que determinan una conjunto arraigado de problemas (Plano 1, en el Grafico 6) que
proponerse modificar las relaciones de causalidad directa que mantienen diversos
fendbmenos en la superficie de la situacién (Plano 3); o bien, proponerse actuar en el terreno
de las capacidades para revertir relaciones de condicionamiento o alterar relaciones de
dominacion entre factores diversos (Plano 2). Todo esto sin adentrarnos siquiera en el
caracter situacional de la explicaciéon (MATUS,1987, 2007).

PLANO 1 PLANO 2 PLANO 3

Determinacion

Condicionamiento

>

Dominacién

Causalidad
directa

Acumulacién

Regulacion / Transformacion

Grafico 6

El FES (Flujograma Explicativo Situacional) (MATUS, 1987, 2007) y el Analisis PROBES
(Problemas, Objetivos y Estrategias) (SOTELO MACIEL, 2007) son métodos de la
planificacién estratégicas que, por sus caracteristicas, pueden complementar el modelo CVP
para la construccion o reconstruccidon de los modelos explicativos que fundamentan las



hipbtesis de politica. Son propuestas que proponen la construccion de modelos que
simplifican la realidad para hacerlas abordables y transformarlas en objeto de analisis, pero
no renuncian a la complejidad, en la conviccion de que problemas complejos, aun cuando a
veces puedan requerir soluciones simples, demandan herramientas que puedan dar cuenta
de su complejidad para su estudio.

lll.4 La red de produccién publica

El mundo de la produccién publica no registra los niveles de incertidumbre que caracterizan
al campo de los problemas sociales, pero sin embargo se trata de un ambito no exento de
complejidad. La representacién lineal de la CVP en este cuadrante también resulta
insuficiente para comprender lo que acontece en el seno de una instituciébn publica que
participa de una politica, a través de la prestacidn de bienes y servicios. EI &mbito de la
administracion y sus sistemas puede ser extremadamente complejo.

También en este ambito la CVP deberia intentar representar de manera simplificada la
realidad, sin perder la riqueza que la caracteriza, a los efectos de arrojar luz sobre ella. La
piedra angular en este punto es el concepto de producto, con relacidén a él se estableceran el
resto de los componentes. Este eslabdn de la cadena reviste un caracter decisivo.

Una hipétesis de politica constituye siempre una demanda de produccion al sector publico.
Sin embargo, es frecuente toparnos con un cierto desconocimiento o una comprensiéon vaga
de lo que nuestros organismos publicos producen. A las instituciones publicas y a sus
autoridades suele no resultarles para nada evidente cuéles son o debieran ser sus productos
y tampoco les resulta facil lidiar, desde el punto de vista metodoldgico, con este concepto. Y
es que el producto ha sido relegado de la reflexion sobre el sector publico. La omisién del
producto no es sblo un fenbmeno de la practica de las organizaciones, es también un
descuido de las propuestas conceptuales y metodolégicas. El énfasis puesto, en los ultimos
anos, en los resultados evidencia ese abandono. En paises donde frecuentemente no hay
claridad sobre cual es la produccion terminal de sus instituciones -qué productos son los mas
importantes, qué usuarios se consideran prioritarios, cual es el gasto por producto y, por
tanto, cual es su mision efectiva- no parece viable, y quizd ni siquiera conveniente, la
implantacion de modelos o herramientas orientados a resultados.

En el marco de la CVP, se entiende por producto todo bien o servicio que constituye un
agregado de valor resultante de un proceso de combinacién de insumos que tiene lugar
dentro de una institucion. Se distinguen dos tipos de productos: (a) los productos terminales,
que son los que la institucién entrega a terceros y que conforman el perfil de produccién de
una institucibn -son productos que ya no sufren modificacion alguna dentro de la
organizacion y constituyen por tanto el ultimo nodo de la red de produccion- y (b) los
productos intermedios que son bienes o servicios cuya elaboracidén es requerida para
generar la produccion terminal -constituyen nodos intermedios de la red de produccion
institucional-.

Con relacién a los productos, se deben precisar las unidades de medida y los volimenes de
produccioén que seran siempre expresados en numeros absolutos. Las caracteristicas de este
concepto no es comun a las propuestas metodolégicas mas difundidas y es crucial porque es
lo que permite una buena vinculacion con el presupuesto.



La produccién es el factor clave sobre el que se estructura el resto de los componentes: en
torno a ella se definen las operaciones, se precisan los insumos requeridos, se ajusta la
estructura organizativa y se adecua la red programatica presupuestaria.

Como se puede advertir a partir de la distincidbn entre productos terminal y productos
intermedios, lo que tenemos en este cuadrante de la cadena también asume la forma de una
red (Grafico 7). Para garantizar una produccién terminal una institucién debera a abocarse a
desarrollar y mantener una red de produccion que, de acuerdo a la tecnologia de produccion
que se aplique, estara compuesta por un conjunto determinado de productos intermedios que
demandaran insumos Yy operaciones que los combinen adecuadamente para su
transformacion en productos. Este mapa es fundamental para establecer adecuadamente las
relaciones insumos producto y programar adecuadamente los recursos.
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Ademas de abrir la red de productos terminales y productos intermedios, la CVP exige
identificar las operaciones que aseguran dichos productos. Se clasificaran las operaciones
en:

a. Operaciones sustantivas (OS): conjuntos significativos de acciones interrelacionadas
que combinan insumos para generar productos terminales o productos intermedios
directamente relacionados con la produccién terminal.

b. Operaciones de apoyo (OA): conjuntos significativos de acciones interrelacionadas
que combinan insumos para generar productos intermedios indirectos que pueden
servir a toda la organizacion (v.gr: servicios administrativos, servicios financieros,
comunicacién, logistica) o un grupo de programas.

c. Operaciones de viabilizacion (OV): conjunto de acciones interrelacionadas que buscan
generar condiciones para que las operaciones sustantivas puedan desarrollarse con
éxito. Estan en su mayoria dirigidas a terceros actores, suelen caracterizarse por
logros que no siempre se pueden calificar como productos en el sentido estricto (V.gr:
operaciones que llevan adelante politicas de alianza, operaciones destinadas a



persuadir a diversos actores, operaciones que procuran recursos financieros,
operaciones dirigidas a instalar temas en la agenda publica, entre otras).

d. Operaciones de construccion de capacidades (OCC): conjunto de acciones
interrelacionadas de fortalecimiento institucional, persiguen el propésito de desarrollar
capacidades para mejorar el desempefio de la organizacibn y favorecer la
implementacidn de las demas operaciones.

e. Demanda de Operaciones (DO): requerimiento de operacién a otra institucion que
coadyuva al desarrollo de las operaciones propias o al logro de los resultados
esperados. Son operaciones frecuentemente no escritas, que conceptualmente
pertenecen a plan operativo y no tienen relevancia presupuestaria.

Las operaciones suelen atravesar las distintas areas organizativas de modo que es posible
examinar de qué manera se extiende una operacion sobre el conjunto de la organizacion,
establecer las responsabilidades que las distintas unidades tienen en su desarrollo,
determinando tipo y grado de compromisos. En este punto la CVP puede ser complementada
con diagramas de flujo y matrices de correspondencia.

También la CVP requiere examinar la correspondencia entre la red de produccion y la
estructura programatica presupuestaria para poder determinar cdmo se estan asignando los
recursos a la produccién comprometida en la politica en cuestion.

El cuadrante izquierdo de la CVP es el espacio de articulacién entre el presupuesto, las
estrategias de politica y la planificacion operativa. Las decisiones de asignacion y ejecucion
de recursos financieros determinan el volumen, la calidad y oportunidad de los bienes vy
servicios que se prestan a la sociedad. A través de ellos, inciden tanto en las estrategias de
politica como en la planificacién de operaciones.

La CVP asume que las relaciones insumo-producto que las instituciones organizan pueden
ser reconstruidas y expresadas para poder tomar estas decisiones con un sentido
estratégico. Los conceptos de “red de produccion institucional” y de “red de categorias
presupuestarias” son los instrumentos centrales para apoyar esta doble tarea de
reconstruccion y de toma de decisiones.

No obstante, hay que tomar en cuenta que la red de operaciones asociadas al plan excede el
campo presupuestario porque incluye operaciones que no son relevantes desde el punto de
vista de la asignacion de recursos: operaciones de viabilizacion, demandas de operaciones,
a veces incluso algunas operaciones de construccién de capacidades. Y a la inversa: el
presupuesto excede el plan porque su caracter es exhaustivo y abarca todas las areas de la
institucién en cambio la planificacién de operaciones vinculada a la estrategia de intervencion
puede no involucrar a algunas areas que no obstante continuaran con sus tareas habituales.

Si se toma como referencia las categorias programaticas establecidas en la técnica del
presupuesto por programa, las relaciones entre tipo de operaciones, tipo de productos y
categorias programaticas presupuestarias son las que se expresan en la Tabla 2.



Operaciones Productos Categoria presupuestaria

Programas, Subprogramas,

Productos terminales
Proyectos

Operaciones sustantivas
Productos intermedios

directos Actividades Especificas

Productos intermedios Actividades Comunes,

Operaciones de apoyo indirectos Actividades Centrales

Operaciones de construcciéon  Productos intermedios Actividades Centrales

de capacidades indirectos
Operaciones de viabilizacion  n/a n/a
Demanda de operaciones n/a n/a

Tabla 2

1ll.4.1 Vigencia del presupuesto por programa

Desde la perspectiva del modelo CVP, es importante contar con la aplicacion en los
organismos de técnicas presupuestarias capaces de reflejar los procesos de produccion
institucional, estableciendo relaciones de insumo-producto, para poder realizar una lectura
correcta de la red de produccion y de la asignacioén de recursos. En tal sentido la importancia
del presupuesto por programa que desde hace afnos viene intentando implementarse de
manera efectiva en la mayor parte de los paises latinoamericanos, a nuestro entender sigue
vigente.

Si se toma como referencia la cadena de valor, el elemento central del presupuesto fue
corriéndose de izquierda a derecha, a lo largo de la historia. Ha pasado de centrarse en el
gasto a centrarse en los productos y, en los Ultimos afnos, el énfasis se ha desplazado hacia
los resultados.

Algunas aplicaciones de la propuesta denominada presupuesto por resultados suelen caer
en el equivoco de pensar que es posible presupuestar por outcomes: que es posible dar un
salto mortal desde el presupuesto tradicional de gastos al presupuesto basado en efectos,
pasando por alto el concepto de produccion publica. Esto quedaria descartado sélo con
recordar la indole estocéastica de las hipétesis de politica y la incertidumbre que caracteriza
las relaciones entre los problemas sociales tomados como variables-resultado en las politicas
publicas.

En contraposicion, el gran acierto del presupuesto por programas ha sido el papel central
otorgado en su propuesta teérica al concepto de producto. Lamentablemente en los intentos
de aplicacion de esta técnica, en diversos paises de la region, las estructuras programaticas
reflejaron mas las estructuras administrativas que los procesos de produccion y los esfuerzos
estuvieron centrados en los aspectos financieros, contables y vinculados a sistemas
integrados de informacién. Todo esto en detrimento de la expresion de las politicas en
términos de estructura presupuestaria y produccién institucional. La potencialidad de dicha
técnica presupuestaria todavia esta por explotarse y en tal sentido el modelo CVP posibilita



conceptualizar los nuevos desafios en el terreno presupuestario como presupuesto por
programas orientado a resultados.

ll.5 La Cadena de Valor Publico y los niveles de gobierno

Otra de las limitaciones del modelo inicial del que partimos es que no es potente para
expresar a las politicas publicas en relacion con los distintos niveles de gobierno. En efecto,
en muchas ocasiones, la CVP involucra a mas de un nivel de gobierno. Una politica puede
comenzar desplegandose en el nivel nacional, donde pueden tomarse ciertas medidas de
politica e iniciarse un determinado proceso de produccion publica, sin embargo puede que la
produccion de las instituciones nacionales no lleguen a la sociedad sino a través del nivel de
gobierno provincial que es el que realiza la prestacion de bienes y servicios a la poblacién. La
agregacion de valor se da en este caso a través de las administraciones provinciales aunque
sus impactos luego puedan consolidarse a nivel nacional.

Esto puede involucrar también a los gobiernos locales, ya sea que se trate de politicas
iniciadas en el nivel provincial o en el nivel nacional. Incluso hay casos de politicas iniciadas
en el nivel nacional cuya cadena de valor se extiende hasta el nivel municipal, sin pasar por
el nivel intermedio.

El relevamiento de una cadena de valor no puede eludir esta dimension del proceso de
produccion de politicas publicas para un adecuada andlisis. Productos que pueden ser
terminales en una institucibn de nivel nacional se transforman en insumos para una
instituciéon del nivel provincial (Grafico 8). La cadena de agregacion de valor continla ya que
e producto terminal sufrira transformaciones hasta convertirse en un producto final.
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Grafico 8

La dimensién territorial de las politicas publicas constituye un elemento de creciente
importancia. Las alternativas que pueden darse son variadas y van desde una mejor
planificacidon territorial de las prestaciones que se realizan de manera centralizada, hasta
niveles de descentralizacion total de politicas en los gobiernos locales, pasando por procesos
de desconcentracién y descentralizacidn en niveles provinciales. Para poder comprender



cabalmente una politica y tomar decisiones estratégicas sobre ella es necesario que estas
variadas alternativas queden plasmadas en la CVP.

IV Conclusiones

Hemos presentado el desarrollo conceptual de un modelo de descripcidbn y analisis de
politicas publicas, construido a partir de la cadena de produccion publica o cadena de
resultados, que hemos denomina Cadena de Valor Publico (CVP). El punto de partida ha
sido reconocer la potencialidad de la cadena de resultados -que radica en la simpleza del
modelo y su capacidad explicativa- y, a la vez, reconocer sus limitaciones para expresar
cabalmente las politicas publicas y asi poder analizarlas. Esto no llevé a expandir el modelo
hacia los cuatro puntos cardinales: es decir, (a) agregar nuevos componentes (medidas de
politica y direccionalidad), (b) incorporar el caracter de red en el cuadrante derecho donde se
expresan las relaciones entre outcomes, caracterizadas por la incertidumbre, (c) incorporar el
caracter de red en el cuadrante de la produccion publica, haciendo hincapié en los conceptos
de productos, operaciones, relaciones insumo-producto y (d) expandir la cadena hacia abajo,
tratando de representar el despliegue de la CVP en los distintos niveles de gobierno. Por otra
parte, hemos indicado la necesidad de complementar la cadena con métodos de analisis
situacional centrados en la graficacion de modelos explicativos a efectos de reconstruir la
lectura de la realidad que subyace a las hipdtesis de politica, cuando estamos
reconstruyendo una cadena de valor.

El propésito es —sin pretensiones desmedidas- tratar de recuperar la mirada sistémica tanto
al momento de analizar los problemas como al momento de expresar las hipbtesis de politica
para contribuir a subsanar una de las debilidades frecuentes en las practicas actuales de
planificacion.

! Paragégico: ADJ. relativo a la paragoge (RAE). Si bien el unico significado que se recuper6 del vocablo paragoge en las
lenguas modernas es el de alteracién del lenguaje (adicién de un sonido al fin de un vocablo), es conveniente destacar la
riqgueza de un sentido olvidado de esta palabra. El término proviene del verbo griego 2y XJllL (sf¥Xv PREP. junto a, cerca
de, en, entre y Jl TR. conducir, guiar, persuadir, educar, juzgar, considerar), cuyo sentido etimoldgico es: conducir,
navegar silenciosamente, desviar, seducir, inducir, alterar.

2 Del griego episteme = conocimiento cientifico.
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Resumen

El sector publico ha experimentado en los ultimos afos una sobreoferta de
métodos e instrumentos en el campo de la gestién. Sin embargo, eso no ha
venido acompanado de mejores resultados. En paralelo a la hipertrofia de los
instrumentos, ha habido un marcado debilitamiento de la perspectiva sistémica
de la realidad y, como contracara, del enfoque estratégico de las
intervenciones sobre los problemas publicos. Sin embargo, los abordajes mas
difundidos en el ultimo tiempo se encuentran mas centrados en la medicién, la
eficiencia y el desempeno de unidades organizativas que en el planteamiento
estratégico.

En este trabajo se expone lo que se denomina Cadena de Valor Publico (CVP),
un modelo descriptivo que presenta un interesante potencial al momento de
oficiar de carta de navegacion de las politicas publicas. Posibilita expresar las
principales apuestas o estrategias de intervencién, sistematizar las medidas de
politica y la prestacion de bienes y servicios que éstas implican y tener una



mirada sistémica del accionar gubernamental sobre los problemas publicos. El
nucleo del modelo lo constituye la cadena insumos = productos = resultados
= impacto. Sin embargo se presenta un desarrollo que coloca esta serie en un
marco sistémico que renueva su significado al ponerla en relacion con
componentes diversos y otorgarle un marco interpretativo diferente al habitual.



