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NOTA CONCEPTUAL 1. LAS POLITICAS
PUBLICAS Y EL ROL DE LA EVIDENCIA'

Esta nota conceptual presenta a las politicas pablicas como procesos complejos y multictorales,
presenta modelos para su anélisis, y discute el rol de la evidencia en los procesos de politica
publica.

Las preguntas incluidas en este documento ayudaran a reflexionar sobre los procesos de
politica publica en el contexto de los participantes, los actores que buscan incidir en las
mismas, el rol del conocimiento experto en las decisiones y el debate publico, y los factores que
determinan el tipo de contribucién de la evidencia en contextos determinados.

Las politicas puablicas son una toma de posicion del Estado ante cuestiones socialmente
problematizadas. Las politicas publicas se definen a partir de la intervenciéon del Estado en
torno a estos problemas, cuestiones o asuntos sociales, entendidos en sentido amplio, como las
demandas o necesidades generadas por insatisfacciones de algiin grupo o sector de la sociedad.
Ahora bien, los actores presentes en la sociedad tendran diferentes visiones sobre qué es (o no
es) un problema y buscarédn, en consecuencia, imponer su vision de los hechos en funcién de
sus necesidades, intereses y recursos. Es por ello que no todas las situaciones se vuelven
problemaéticas ni reciben la misma atencién por parte del Estado.

Asi, las politicas publicas son el resultado de la forma en que se desarrolla y administra la
disputa entre intereses diversos en la agenda publica. A su vez, las politicas pablicas también
incorporan y son influenciadas por una variedad de actores que buscan contribuir a su
desarrollo con los diversos recursos con los que cuentan (econémicos, de conocimiento, de
legitimidad, de mandato, entre otros). Entre estos actores, se pueden destacar a los partidos
politicos, el sector privado, los sindicatos, los movimientos sociales, las organizaciones no
gubernamentales, las organizaciones y donantes internacionales, entre otros (ver Figura 2).

Anderson (2003) busco consolidar la definiciéon de politicas puiblicas en ciertos elementos
clave, resumidos a continuacion:

e Accion gubernamental autorizada. Implementado por un organismo gubernamental con
autoridad legislativa, politica y financiera para hacerlo.

« Mas que una intencion o promesa. La politica publica es un enfoque elaborado de lo que
realmente hacen los gobiernos, en lugar de lo que pretenden hacer (Anderson, 2003).

» Reaccion a las necesidades o problemas del mundo real. Reacciona a las necesidades
concretas o problemas de una sociedad o grupos dentro de una sociedad. Tales necesidades
o problemas pueden ser articulados por otros actores (por ejemplo, ciudadanos,
representantes de grupos u otros legisladores).

« Orientado a objetivos. Busca lograr un objetivo o conjunto de objetivos.

Llevada adelante por un actor o conjunto de actores. Puede ser implementada por un solo
representante u organismo del gobierno, o por multiples actores.

! Esta nota conceptual se basa en la nota ‘Think tanks and evidence informed policy’, desarrollada para la School for Thinkankers 2021 de On Think Tanks, en Echt, L. y Weyrauch,
V. Modulos 1y 2. Curso en linea “Agentes de cambio: desarrollando la capacidad de funcionarios latinoamericanos para promover el uso del conocimiento en las politicas”, Purpose
& Ideas: abril 2015, y en Echt, L. Think tanks partidarios: ¢conocimiento para politica publica o activismo politico? El caso de la Fundacién Pensar y PRO en Argentina. En Revista
SAAP Publicacion de Ciencia Politica de la Sociedad Argentina de Analisis Politico, Vol. 14, N° 1, 2020.



Modelos de politicas publicas

Existen diversos modelos? que han intentado determinar como funciona el proceso de politicas
publicas (su formaciéon y desarrollo). Uno de los méas recurrentes, es el modelo secuencial de
politicas publicas. El eje central de este modelo es la idea de que el proceso de politicas publicas
se inicia con una fase de identificacion del problema y, luego, atraviesa una serie de etapas que
conducen a una decision:

Figura 1. Modelo secuencial de politicas ptiblicas
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Si bien la fortaleza de este modelo radica en la simplificacion del proceso de politica publica con
fines analiticos, este proceso lineal y racional dista mucho de la realidad, la cual suele adquirir
mayor complejidad. A continuacion, se resumen las principales criticas al modelo secuencial de
politica ptblica (las cuales también aplican a otros modelos existentes):

« Excesiva simplificacion del proceso de politicas piiblicas, su contradiccion con la
temporalidad concreta de las politicas puablicas, y la pretension de causalidad y
secuencialidad en procesos que, en la practica, son complejos y superpuestos.

« Aislamiento del contexto. El contexto sociopolitico y econémico, asi como otros eventos
coyunturales (elecciones, crisis, entre otros) determinan fuertemente las decisiones de
politica ptblica, y no deben ser aislados de su analisis.

« Enfasis en los aspectos tecnocrdticos del proceso de politica publica (por ejemplo, su
disefio e implementacion), por sobre los elementos de la politica (por ejemplo, como
movilizar apoyo, gestionar oposicion, presentar una vision, fijar objetivos estratégicos).
Estas dos esferas (técnica y politica) en gran medida comprenden el trabajo de los
funcionarios publicos (no electos o designados), por un lado, y los politicos (electos), por
otro. Generalmente, ambos se tratan como separados, con poca comprension de su
entrelazamiento y de que los procesos de politica publica deben gestionar esta tensiéon
integrando los aportes de ambas esferas.

En definitiva, atendiendo a la complejidad de las politicas ptblicas, y la variedad de actores
buscando incidir en el mismo, el proceso se parece mas a lo representado en la figura 2 que al
modelo secuencial de (figura 1).

2 Otros modelos recurrentes para el andlisis de politicas ptblicas, los cuales los participantes pueden explorar por sus medios, son: el modelo incremental, el de eleccién publica,
el de elites, el de grupos, el institucional, el de redes, y el de gobernanza.




Figura 2. La complejidad del proceso de politicas ptiblicas
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Las politicas publicas informadas por evidencia

Toda discusion sobre los think tanks se ubica dentro del campo de las politicas publicas
informadas por evidencia (evidence-informed policy making).

El discurso de las politicas informadas por evidencia se basa en la premisa de que las decisiones
politicas deben estar mejor informadas por la evidencia disponible. Esto se debe a que se
considera que las politicas basadas en evidencia producen mejores resultados. Asi, este
discurso aboga por un enfoque mas racional, riguroso y sistematico del proceso de politicas
publicas.

Recuadro 1. Politicas basadas en evidencia: surgimiento y evolucion

Si bien la nocion se remonta a la antigua Grecia , una busqueda general del concepto de
"politica basada en la evidencia" conduce casi sistematicamente a referencias del campo de la
medicina o la salud. El concepto de 'medicina basada en la evidencia', y méas tarde de "practica
basada en la evidencia', surgi6 en la década de 1980 y se define como 'el uso consciente,
explicito y juicioso del mejor conocimiento cientifico disponible para decidir como cuidar a sus
pacientes' (Sackett et al., 1996).

Alo largo de los afios, el creciente reconocimiento de la necesidad de extender estos principios
a otras esferas de la toma de decisiones ha dado lugar a la nocién de "formulacion de politicas
basada en evidencia".

La prominencia y la difusion del discurso basado en la evidencia (al que nos referiremos en su
forma mas contemporanea de ‘politicas informadas por la evidencia’) aument6 en popularidad
en Gran Bretana a fines de la década de 1990 y se extendi6 a maultiples sectores en todo el
mundo en desarrollo, siendo promovido por agencias de desarrollo internacionales publicas y
privadas.

Recuadro 2. ¢Qué debe entenderse por evidencia?
Si bien el discurso de las politicas informadas por evidencia se refiere mayoritariamente a la

evidencia generada por procesos de investigacion, es importante ampliar la nocion de evidencia
hacia otras fuentes.




La organizacién britanica INASP (2016) sugiere que la evidencia puede abarcar tanto datos e
investigaciones (evidencia generada a través de procesos metodolégicos formales, sisteméaticos
y rigurosos que responden a canones académicos o a procesos de monitoreo y evaluacion
capturados, por ejemplo, en reportes) pero también a practicas y experiencias (tacito por
naturaleza, este conocimiento radica en individuos y organizaciones). Estos diferentes tipos de
conocimiento son generados y utilizados por varios actores: desde agencias gubernamentales
hasta organizaciones de la sociedad civil, think tanks y academia, organizaciones
internacionales y comunidades.

Informar las politicas publicas con evidencia es importante, pero los supuestos que subyacen a
este discurso se deben explicitar. Cairney (2016) argument6 que la idea subestima la
complejidad de la formulacién de politicas y malinterpreta la forma en que generalmente se
toman las decisiones politicas. Du Toit (2012) critic6 el modelo de politica basada en la
evidencia y argument6 que este entiende erroneamente la formulaciéon de politicas como un
proceso que solo debe preocuparse por la racionalidad instrumental (lo que funciona) y que las
decisiones de politica se basan en una evaluaciéon imparcial, objetiva y racional de la evidencia
disponible (y, a su vez, que a cualquier asunto de politica ptblica le corresponde una respuesta
“correcta” preferible entre todas las alternativas) y desprovisto de valores. Por tanto, asume
que hay una forma correcta y una forma incorrecta de hacer algo. Pero las ciencias sociales, y
la ciencia en general, no es un campo neutral. Hay valores involucrados en lo que se investiga
y como, asi como en como se comunican los hallazgos y a quién. Las politicas basadas en
evidencia son un terreno politico: si bien los hallazgos de la investigacion son importantes,
“debemos analizar como funcionan las narrativas de politicas con ellos; como se usa; y como
son alternativamente marginados o aprovechados, ignorados o imbuidos de significado” (Du
Toit, 2012).

La literatura sobre el tema coincide en general en que, cuando se trata de informar las politicas,
la evidencia cientifica:

« Nunca sera mas que uno de los insumos al proceso de politicas, junto con consideraciones
econOmicas, éticas, fiscales, politicas y de otro tipo, y por lo tanto no es la tinica fuente de
informacién que un decisor debe considerar.

« Siempre conlleva un cierto grado de incertidumbre, ya sea sobre las conclusiones de un
estudio o sobre como interpretar los resultados y adaptarlos a un contexto diferente.

En definitiva, el desarrollo de politicas publicas es un area que, por naturaleza, requiere la
movilizacién de una variedad de tipos de conocimiento, y el propdsito de promover este
enfoque no es reducir el proceso de politicas a un ejercicio cientifico de resoluciéon de
problemas. El reconocimiento de estas realidades ha llevado a un cambio de jerga: de las
politicas "basadas en evidencia" se ha pasado a enfatizar las politicas "informadas por
evidencia" cuando se hace referencia a la formulacién de politicas.

Aunque el término "evidencia" se encuentra con frecuencia en afirmaciones sobre las
consecuencias previstas o reales (efectos, impactos, resultados o costos) de una accion
especifica, eso es solo una parte de la historia. También se puede recurrir a la evidencia para
alertar tempranamente un problema, establecer objetivos, evaluar la implementacion y los
resultados de una intervencion (por ejemplo, efectividad, eficiencia, relevancia, sostenibilidad
o resultados inesperados).



Mas concretamente, la evidencia puede cumplir diversas funciones en relaciéon a la politica
publica:

(1) influenciar los temas de la agenda piblica

(2) identificar nuevos problemas y dimensionar su magnitud

(3) alimentar diversas narrativas y enfoques sobre los problemas ptiblicos

(4) analizar intervenciones de politica ptiblica alternativas

(5) conocer como se abordan los problemas en otros contextos (paises, regiones, etc) y con
qué resultados (evidencia comparada)

(6) conocer como se abordaron problematicas en el pasado y con qué resultados

(7) pronosticar los posibles escenarios en torno a una problemaética y los resultados de
ciertos cursos de acciéon

(8) recopilar informacion sobre los resultados parciales de una intervencion

(9) evaluar las probables consecuencias de acciones de politica publica particulares
(intencionales y no intencionales)

(10) evaluar el impacto de una politica piblica

(11) otros

Por lo tanto, la evidencia tiene el potencial de contribuir (e influir) en cada etapa del proceso de
politica publica (ver Figura 1), desde el establecimiento del problema en la agenda hasta la
formulacién, implementacion y evaluacion de una accion.

Sin embargo, como se explico en la seccidon anterior, el proceso de politicas publicas es de todo
menos lineal, y en todas estas tareas existe una amplia gama de consideraciones politicas, de
actores y de valores que deben ser incorporadas por los (multiples) actores involucrados en el
proceso. Todos estos actores, incluidos los tomadores de decision, estan inmersos en relaciones
sistémicas en las que el uso que se le dé a la evidencia no solo depende de la informaciéon
disponible, sino que también involucra la construccién de coaliciones, la retérica y la
persuasion, la administracion de valores en conflicto y las expectativas de otros actores.

El uso de la evidencia es menos una cuestion de aplicacion directa de hallazgos cientificos o de
asesoramiento a decisiones y mas una cuestion de enmarcar e influir en los debates a partir de
crear narrativas que se apoyen en la evidencia disponible (Weiss, 1978).

Recuadro 3. Funciones del conocimiento en la politica

Mas alla de las tareas concretas en relacion a los procesos de politica ptublica mencionadas mas arriba,
segun Morresi y Vommaro (2011) el conocimiento experto* cumple tres funciones centrales en relacion
a la politica:

» Funcién instrumental: su aplicabilidad genera que los decisores recurren a individuos

y organizaciones expertas para definir, explicar y discutir problemas de politica

publica, y establecer criterios y procedimientos para su resolucion

» Funcion simbolica: la legitimacion de discursos y cursos de accion, en la medida en que su autoridad
es reivindicada independientemente de cualquier proyecto politico

» Funcion de redes: en tanto los portadores de conocimiento tienen la capacidad de articular redes de
contactos que se ponen en circulacion para ejercer influencia en politica ptiblica (pero también para
movilizar recursos).

Los desafios al uso de evidencia en politica publica se vinculan no solo con la capacidad de los
investigadores para comunicar la evidencia disponible, sino también con la capacidad interna
de las agencias estatales, con los arreglos institucionales, y con el ecosistema que rodea a las
politicas publicas. Las principales identificadas en la literatura se resumen a continuacion:



« Brechas o deficiencias en términos de recursos y capacidades (individuales y
organizacionales) para apoyar o estimular la practica de formulacién de politicas informadas
por la evidencia.

« Factores de economia politica que impiden que los tomadores de decisiones apoyen sus
decisiones sobre la evidencia disponible: crisis, cultura, otras responsabilidades, etc.

« Oportunidad (o tiempo de respuesta): o los decisores no aprovechan las oportunidades
adecuadas para asimilar la evidencia en el proceso de toma de decisiones, o la evidencia no
esta disponible a tiempo para la toma de decisiones.

« Escaso valor otorgado por los decisores o por una organizacion a la evidencia como insumo
para la toma de decisiones (falta de “demanda™).

 Problemas estructurales, como la falta de sistemas de planificacién, procedimientos o
préacticas claros, asi como la falta de mecanismos que incentiven el uso de la evidencia.

Junto con estas barreras, un desafio mayor para el uso de evidencia en politica publica es la
coordinacion entre los esfuerzos y actividades de lo que pueden considerarse abstractamente
como dos comunidades, la “comunidad cientifica” y la “comunidad de politicas”.

Por lo tanto, podemos concluir que aquellos que deseen promover las politicas publicas
informadas por evidencia pueden lograr mejores resultados si invierten en acciones y esfuerzos
de incidencia a favor de arreglos institucionales destinados a sistematizar la a coordinacion
entre la “comunidad cientifica” y la “comunidad de politicas”. En ese sentido, los think tanks
(incluido los partidarios, como veremos en la siguiente nota conceptual), son actores
fundamentales a la hora de construir puentes entre ambas “comunidades”.

Recuadro 4. El rol de la evidencia en las politicas publicas: émedios o fines?

Las politicas publicas no solo implican definir el mejor curso de accion para abordar un problema de
caracter publico. Muchas veces, se trata de definir también las prioridades de desarrollo de un pais o las
lineas estratégicas de un gobierno o gestion.

En general, los fines de una politica ptblica suelen ser determinados a nivel de la politica, y se vincula
muchas veces con la ideologia que pueda tener un gobierno o con las politicas de estado que se
mantienen en el largo plazo. Es en relacion a los medios para lograr dichos fines que la evidencia
disponible puede hacer un mayor aporte: ayudando a poner en debate el como del asunto, la forma y los
medios para volver esos fines realidades.

A modo de ejemplo, si un gobierno define como prioridad fortalecer la redistribucion de la riqueza, la
evidencia puede orientar sobre los mejores cursos de accion para lograrlo en funci6on de las
caracteristicas de la matriz productiva de una sociedad o la legislacion existente: éConviene realizar
cambios en el sistema impositivo? ¢Es posible aumentar los gastos de transferencias (seguro de
desempleo, jubilaciones y pensiones)? ¢Se pueden llevar adelante medidas de intervencion directa en el
mecanismo de mercado (salarios minimos, limitacion de dividendos, etc.)?

Muy raramente la evidencia disponible podra influir en las decisiones sobre hacia donde debe ir un pais
(o jurisdiccion) en materia de educacion, salud, infraestructura, etc. Sin embargo, eso no quita que
existan diversos actores (expertos, think tanks y organizaciones de investigacion, universidades) que si
se dediquen a pensar las mejores estrategias de desarrollo de un pais, convirtiéndose en una fuente
valida a la hora de debatir las prioridades a nivel de la politica.

4 Los autores usan el término “conocimiento”



« ¢Qué valor se le otorga a la evidencia en los procesos y debates de politica publica en su
pais?

« ¢De qué manera suele utilizarse la evidencia en los procesos de toma de decisiones que los
circundan?

«¢De qué manera asumen, al iniciar este curso, que la evidencia y la investigacién son
relevantes/valiosas para las politicas publicas?

¢Qué tipo de evidencia/conocimiento es mas relevante para las politicas pablicas en general?

« Las politicas publicas son una toma de posicion del Estado frente a una cuestion
socialmente problematizada.

« Las politicas publicas son el resultado de la forma en que se desarrolla y administra la
disputa entre actores con diversos intereses y recursos de poder por influir en las decisiones
publicas.

« El discurso de las politicas informadas por evidencia se basa en la premisa de que las
decisiones politicas deben estar mejor informadas por la evidencia disponible.

« A pesar de su pretensién de neutralidad, el terreno de las politicas publicas informadas por
evidencia es esencialmente politico, y esta atravesado por los intereses, los recursos y los
valores de los actores.

« Mientras los fines de una politica publica suelen determinarse a nivel de la politica, la
evidencia puede informar acerca de los medios para lograr dichos fines.
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