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Ciencias sociales y politicas publicas

GIOVANNA VALENTI NIGRINTI*
ULISES FLORES LLANOS**

Resumen: El articulo versa sobre el origen de
las politicas publicas como campo de especiali-
zacion dentro de las ciencias sociales. Realiza
un estudio sobre el nivel analitico presente en
las ciencias sociales, la ciencia de las politicas
y las politicas publicas con respecto a los pro-
blemas de la sociedad, de acuerdo con su grado
de especializacion vy, como tal, en sus diferencias
metodologicas y de objetivos de investigacion.

Abstract: The paper goes about the origin of
public policy as an area of study within the so-
cial sciences. It performs a study on the analyti-
cal nature of the social sciences, policy sciences
and public policies regarding the problems of
sociely, with regard to their degree of speciali-
zation and their differences in methodology and
research goals. It also analyzes the development
of the study of public policy in Latin America.

Asimismo, analiza como ha sido el desarrollo
del estudio de las politicas publicas en Latino-
américa.

Palabras clave: ciencias sociales, ciencia de las politicas, politicas publicas, Latinoamérica.
Key words: social sciences, policy sciences, public policies, Latin America.

| presente trabajo constituye el inicio de un proyecto mas amplio
sobre el estudio de las politicas publicas en América Latina. Su
intencién es guiar la reflexion sobre las propiedades de las “politi-
cas publicas” como campo de reflexion y analisis, a partir de sus semejan-
zas, diferencias y potenciales interrelaciones con el resto de las disciplinas
que integran a las ciencias sociales, para después plantear la forma en que
se han practicado en América Latina. Tras este diagndstico preliminar,
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168 GIOVANNA VALENTI Y ULISES FLORES LLLANOS

en el que se destacan tanto las deficiencias como las tendencias recientes
que prefiguran una mayor profesionalizacién, se finaliza con algunas
reflexiones sobre preguntas no exploradas que son relevantes tanto para
la disciplina como para el contexto latinoamericano.

EL ESTUDIO DE LAS POLITICAS COMO SUBCAMPO
DE LAS CIENCIAS SOCIALES

Llamamos ciencias sociales al conjunto de disciplinas que de manera
especializada estudian los fenémenos humanos, buscando su comprensién
a partir de la descripcion y explicacion de los hechos sociales. Desde este
punto de vista, los estudiosos de las ciencias sociales se preguntan: <qué
factores explican las relaciones sociales?, {por qué sucedieron y surgen
fenémenos sociales? y <qué es esperable que suceda? Para dar respuesta
a estas preguntas, tradicionalmente recurren a marcos teéricos de alcance
amplio (“grandes relatos”) que generalmente destacan el papel explicativo
de variables de caracter estructural.

El conocimiento producido por las ciencias sociales puede ser utiliza-
do para tomar decisiones dirigidas a la solucién de problemas relativos
al bienestar de las relaciones humanas, entendidas en el contorno social.
Asimismo, proporcionan informacién sobre el contexto en el que surgen
los problemas y la forma en que los determinan, asi como los factores
que los explican. Cuando las ciencias sociales dirigen sus esfuerzos a los
problemas del bienestar, entramos en el terreno de las ciencias de la po-
litica (Lasswell, 1992[1951]). Avanzando un grado en la especificidad del
objeto de investigacién, el estudio de las politicas publicas se concentra
en aquellos problemas humanos que, de todos los concebibles por las
nombradas originalmente ciencias de las politicas, son de interés publi-
co, asi como en la forma en la cual quienes toman las decisiones deben
enfrentarse a estos problemas.

El diagrama 1 presenta de manera grafica el objeto de estudio que es
propio de cada una de estas tres orientaciones disciplinarias, subrayando
sus interrelaciones.

En lo sucesivo, se abundara sobre las modalidades de estudio de los pro-
blemas de las sociedades, planteadas por las nombradas ciencias de las
politicas y su paso hacia las politicas publicas. La preocupacién de Lasswell
(1951) consistia en la tensién de la desarticulaciéon de diversas disciplinas
en torno a objetivos que tenian repercusién en el ambito social. La idea
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CIENCIAS SOCIALES Y POLITICAS PUBLICAS 169

basica era crear una especie de conglomerado que articulara el conoci-
miento capaz de resolver las problematicas sociales y cuyas conclusiones
estuvieran basadas en el criterio mas racional, es decir, que redujeran la
incertidumbre del ambiente.

DIAGRAMA 1
TRANSICION
CIENCIAS SOCIALES-POLITICAS PUBLICAS

— = I

*oe

Fenomenos sociales

Problemas sobre
el bienestar de
la humanidad

Problemas publicos (interés publico)
Problemas de politicas
(desafio para quienes toman

las decisiones)
Fuente: Elaboracién propia.

El propésito de las ciencias sociales y su validez han dependido de
su habilidad para ofrecer una guia practica para las decisiones sociales y
politicas (Fisher, 1983: 399). Sin embargo, aparte de algunos consensos
respecto de que el ambito de la politica (policy) es multidisciplinario y
orientado hacia los problemas, hay poco acuerdo sobre lo que la inves-
tigaciéon de politicas es o deberia ser. En la terminologia de Kuhn, no
hay conciliacién acerca de un aparente paradigma que guie el proceso
de acumulacién de conocimiento en el campo.

Cabe antes insistir en su especificidad de las politicas publicas con res-
pecto a los atributos que hemos establecido para nuestra definicién bésica
de las ciencias sociales. Asi, mientras las ciencias sociales tienen un objeto
omnicomprensivo, las ciencias de la politica se distinguen por su orienta-
ci6n hacia los problemas y, por su lado, las politicas publicas subrayan los
aspectos decisionales y con orientaciéon hacia la publicidad del impacto de
las acciones de diversos agentes sociales. Esto viene acompafado por un
caracter distintivo en cuanto a las metodologias utilizadas y los objetivos
de la investigacién. Ahora bien, se debe aclarar que las diferencias entre
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170 GIOVANNA VALENTI Y ULISES FLORES LLLANOS

cada area son de énfasis mas que de categorias excluyentes, pues uno u
otro elemento puede estar incluido en mas de un subcampo.

CUADRO 1
DIMENSIONES DE ESTUDIO DE LAS CIENCIAS SOCIALES,
LAS CIENCIAS DE LA POLITICA Y LAS POLITICAS PUBLICAS

Ciencias sociales Ciencias de la politica Politicas publicas
{Qué Grandes fenémenos Conocimiento de y en Problemas publicos
estudian?  sociales el proceso de las politicas y decisiones

con una orientacion
hacia los problemas

{Cémo lo  Teorias y metodologias Metodologias que aporten  Enfoques
estudian?  explicativas y evidencia empirica para multidisciplinarios
comprensivas avanzar en el conocimiento y multimetédicos

¢Para qué? Describir, comprender Problemas fundamentales Resolucion de
y explicar los grandes  del hombre en sociedad problemas que
fenémenos sociales obstaculizan el

bienestar publico

Fuente: Elaboracién propia.

LLAS CIENCIAS DE LA POLITICA (POLICY SCIENCES)

Las ciencias de la politica surgen en el periodo inmediatamente poste-
rior a la Segunda Guerra Mundial. En esta coyuntura, se presentaron
tres factores que configuraron la modalidad que adquiriria este campo
del conocimiento. En primer lugar, se trataba de un contexto de escasez
y déficit fiscal en el que se imponia la necesidad del uso racional de los
recursos. Por otro lado, en las comunidades académicas se habia difundi-
do el interés por analizar los grandes problemas con nuevas herramientas
metodolégicas. Asimismo, diversas disciplinas de las ciencias sociales coin-
cidieron en adquirir una orientacién hacia la deteccién de los problemas
que tuvieran un impacto negativo sobre el bienestar de la humanidad,
acompanada de la propuesta de posibles soluciones.

El énfasis dado a la reduccién de la incertidumbre y la racionalidad
respecto de la comprensién de los problemas, establecidas de forma sis-
tematica dentro de un proceso, correspondian a esa urgencia por hacer
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CIENCIAS SOCIALES Y POLITICAS PUBLICAS 171

del saber de las ciencias sociales, un tanto disperso y con un reducido
consenso, algo mas centrado en la resoluciéon del conflicto social y la
construccion del saber aplicado dentro del ambito propio de las activi-
dades del Estado.

Es importante destacar que esta orientacién hacia los problemas y sus
soluciones dej6é como impronta una vocacién empirica y multidisciplinaria
en las ciencias de las politicas. Por un lado, la elaboracién de interpre-
taciones relevantes de los problemas de politicas determinadas exige
la busqueda y la sistematizacién de evidencia. Por el otro, la naturaleza
multiple y diversa de los problemas resta utilidad a los cortes rigidos de
la realidad en los que se basa la divisién disciplinaria, obligando mas bien
a la participacién de diversas perspectivas en la adecuada concepcién del
problema especifico y sus ramificaciones.

Por lo general, se acepta que los estudios pertenecientes a las ciencias
de las politicas pueden ser divididos en dos categorias, dependiendo de
la perspectiva que adopten con respecto al proceso de decisiones (policy-
decision making). Estas dos categorias son etiquetadas como “conocimiento
de las politicas” y “conocimiento en las politicas” (Lasswell, 1992[1951]).

Los estudiosos que adoptan el enfoque del “conocimiento de las politi-
cas” se concentran en las causas y los efectos, los procesos contenidos, las
restricciones y las modalidades de la hechura de las politicas, asi como en
el hecho mismo de que suceden. Buscan producir descripciones, defini-
ciones, clasificaciones y explicaciones del proceso por medio del cual un
gobierno toma decisiones relativas a la solucién de problemas publicos.
Se preguntan cémo y por qué determinados problemas adquieren el es-
tatus de puablicos, esto es, incluidos en la agenda publica, mientras que
otros no, asi como las razones y las formas en las que los gobiernos intro-
ducen en la agenda algunos problemas publicos mientras que excluyen
otros.

El estudio de las politicas (policy) abstrajo el concepto de operacién e
instrumentacién del gobierno, considerando sus factores politicos aso-
ciados a la produccién de programas y estrategias de accién, es decir,
analiza los instrumentos y aspectos destacados por el gobierno, princi-
palmente los agentes conocidos como los operadores de las politicas.
Esclarece los patrones de implementacién y los criterios valorativos a los
que se recurre en la eleccion y evaluacién de los programas, asi como
aquellos que determinan si las politicas deben ser mantenidas, cambiadas
o canceladas. Dadas sus caracteristicas, este enfoque ha sido adoptado
principalmente por politélogos, socidlogos y administradores publicos.
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172 GIOVANNA VALENTI Y ULISES FLORES LLLANOS

Por su parte, el enfoque del “conocimiento en las politicas” se centra
en el proceso mismo de la elaboracién de las politicas publicas (policy
analysis). Por un lado, este enfoque consiste en una actividad normativa
de construir y evaluar la(s) mejor(es) opcién(es) de politica, relativas a
determinados problemas publicos. Por el otro, a fin de llevar a cabo esta
ponderacién, el estudio en las politicas conlleva una dimensiéon claramen-
te positiva que incorpora la metodologia cientifica (tanto de las ciencias
sociales como de las ciencias naturales) en el proceso de las politicas con
el propésito de corregirlas y mejorarlas. Este recurso a criterios cientificos,
informacién pertinente y al conocimiento existente, tiene el propésito
de incrementar la racionalidad en la construccién, examen, seleccion y
desarrollo de las opciones de politica. Por lo general, ésta es la perspec-
tiva privilegiada por economistas, administradores, analistas de sistemas
e ingenieros, entre otros.

Ahora bien, mas all4 de estas distinciones, las ciencias de las politicas
comparten por lo menos tres atributos:

* Contextualidad: las problematicas no se dan de manera aislada sino
que responden a un proceso social, politico o econémico especifico.
Cada contexto imprime una dindmica a las politicas y a las reglas
que las definen.

* Orientacion hacia problemas: los estudios de las politicas se apropian
de las actividades intelectuales relacionadas con el reconocimien-
to de problemas publicos, esclarecimiento de metas, tendencias,
condiciones, proyecciones y alternativas. Buscan no sé6lo tener una
aplicacién practica, sino generar nuevo conocimiento y aprendizaje
compartido.

* Diversidad en el uso de y aplicacion de métodos: esto con el fin de recu-
perar y sistematizar la informacién util para la toma de decisiones
(Parsons, 2007: 53). Los métodos basicamente pueden encontrarse
entre los conjuntos cualitativo y cuantitativo, con un sinnamero de
posibles técnicas de analisis.

Si las ciencias de las politicas tienen como objeto de atencién los
problemas y sus decisiones, las politicas publicas adquieren su identidad
disciplinaria al desplazar la orientacién hacia las politicas en si mismas,
de tal forma que el conocimiento cientifico es aplicado en este caso al
propio proceso de las decisiones (policy process), si bien recurriendo en
la misma medida a una perspectiva multidimensional e interdisciplinaria.
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CIENCIAS SOCIALES Y POLITICAS PUBLICAS 173

Todo esto, claro estd, sin que se pierda el contenido esencialmente social
que hace que tanto las ciencias de las politicas como las politicas ptblicas
sean parte del mas amplio campo de las ciencias sociales.

En los origenes del concepto, la tarea de las politicas publicas y su
relacién con las ciencias de las politicas, consistia en encontrar las formas
apropiadas de conectar la teoria y la practica. Asi, autores como Brewer
y De Leon (1983), poniendo énfasis en el contexto politico, organizaron
la discusién alrededor de seis fases del proceso: inicio, estimacién, selec-
ci6n, implementacién, evaluacién y finalizacién. La verdadera estructura
y contexto del proceso de politicas determinaria, por si mismo, lo que
constituye un conocimiento relevante para quienes toman las decisiones.
Ante diferentes fases del proceso politico puede entonces esperarse que
se requieran diferentes maneras de conjuntar el conocimiento (Fischer,
1983: 402).

Desde una perspectiva epistemolégica, diversos autores buscaban
desarrollar una légica de analisis que distinguiera las metodologias de
politica de aquellas empleadas en las ciencias sociales, conformando pri-
mero los contextos de estudio para sus analisis centrados en el proceso.
Autores como Paris y Reynolds (1983) explicaban que en sus inicios, la
mayoria de los analisis de politicas estaba moldeada por las metodologias
dominantes de las principales corrientes de las ciencias sociales. Su pre-
ocupacion es que las perspectivas epistemoldgicas de las ciencias sociales
han —implicita o explicitamente— establecido los ideales metodolégicos
del analisis de politicas. Sin embargo, tal como ellos argumentan, la in-
vestigacion de politicas no es un tipo de estudio cientifico; es, mas bien,
un estudio con sus propias necesidades y estandares. Esto no quiere decir
que sean ilegitimas o que sean menos demandantes como muchos cien-
tificos sociales asumen; estos juicios son el desafortunado resultado de
la aplicacién inapropiada de los pardmetros cientificos a la investigacién
de politicas (Fischer, 1983: 404). Haciendo un analisis en retrospectiva,
podriamos tal vez decir que Laswell mismo fall6 en ver la conexién entre
diferentes procesos de decision y los modos de investigar alternativos
(Fischer, 1983: 402), o bien que éstos se fueron perfeccionando.

El diagrama 2 muestra la forma en que se integran las distintas dis-
ciplinas hasta ahora mencionadas.
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174 GIOVANNA VALENTI Y ULISES FLORES LLLANOS

DIAGRAMA 2
UBICACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS DENTRO
DE LAS CIENCIAS SOCIALES

Ciencias sociales

Economia
Sociologia

Ciencia Politica Politicas publicas

Administraciéon
Pablica

Antropologia

Ciencias de las politicas

Fuente: Elaboracién propia.

LAS POLITICAS PUBLICAS

Las politicas publicas se ocupan de estudiar y dilucidar las mejores estra-
tegias para resolver problemas publicos. Para la definicion de este enfoque
son cruciales tanto la nocién de “politica” (policy), que alude a la distinciéon
entre lo publico y lo privado (Valenti y Bazaa, 1993: 10), como la nocién
de “problema de politica”. Al concentrarse en el proceso de toma de
decisiones, esta perspectiva ha recuperado la importancia del contexto,
en el sentido de que se presta atencion a la forma en que los procesos
decisionales vienen condicionados por las caracteristicas de la organiza-
ciéon en la que se toman las decisiones, las que a su vez estan, al menos
parcialmente, determinadas por un contexto histérico politico especifico.
Aunque también, cabe aqui precisar, la racionalidad de quienes toman
las decisiones y quienes disefian politicas imprimen en gran medida su
visién para abordar los problemas, cuestion sobre la que volveremos més
adelante. El diagrama 3 ilustra la perspectiva anterior.

Asimismo, el estudio de las politicas publicas se desenvuelve en tres
niveles analiticos, cuya interrelacién es mejor capturada por la termi-
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DIAGRAMA 3
PROCESOS DE POLITICAS EN CONTEXTO

Contexto
histérico-politico

Proceso de las
politicas

Fuente: Elaboracién propia.

nologia del idioma inglés (véase cuadro 2). En el nivel mas general se
encuentra la polity, que en el contexto hispanoparlante actual se puede
remitir a la nocién de Estado. En este nivel, es posible discriminar entre
distintas variedades de Estado, como son el democratico, el autoritario y
el autocratico. El nivel intermedio esta constituido por la politics, que es
la actividad que realizan distintos grupos por acceder al poder estatal y
conservarlo. Esta actividad adquirira distintas modalidades segtn sea el
tipo de Estado en el que se desarrolle. Por ejemplo, en un Estado demo-
cratico, la politics tendra un caracter abierto y competitivo, lo que no se
presentara en los dos tipos restantes. Finalmente, la policy consiste en las
estrategias desarrolladas por los actores autorizados por el poder estatal
con el objetivo de tomar decisiones determinadas. Una vez mds, dado
el caracter competitivo del acceso al poder de los Estados democraticos,
en la planeacién estratégica para tomar decisiones los actores muy po-
siblemente valoraran mas aquellas que cuentan con el apoyo publico, o
al menos con la aprobacién de sectores amplios de la sociedad (Valenti
y Del Castillo, 1997: 95).
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CUADRO 2
NIVELES ANALITICOS EN EL ESTUDIO DE LAS POLITICAS

Nivel analitico A qué se refieren los contextos Caracteristicas
latinoamericanos
Polity Estado Tipo de Estado (democratico,
autocratico, autoritario)

Politics Proceso de lucha entre Relaciones democriticas,
grupos por el poder autoritarias, en funcién del
estatal tipo de Estado

Policy Estrategias de accién Pablicas/privadas en funcién
Decisiones de gobierno del tipo de gobierno

Fuente: Elaboracién propia.

La estrategia central de la orientacién hacia las politicas publicas
esta determinada por el objetivo de proponer formas mas eficaces en
la resolucién de problemas publicos, en especifico de las tareas de los
gobiernos. Para ello, es necesario en principio contar con informacién
sobre: a) la capacidad del gobierno para ofrecer soluciones y b) definir
cudles problemas tienen mejores probabilidades para generar mecanis-
mos de solucion.

Nétese que, a este respecto, en el estudio de las politicas publicas esta
implicita una distincién de caracter weberiano (no tan marcada, por ejem-
plo, en el caso de las ciencias de las politicas). Los valores y las ideologias
juegan un papel importante en la determinacién de cuales problemas me-
recen ser atendidos y en las preferencias que se tienen sobre los resultados
producidos por distintas alternativas. Sin embargo, dado el objetivo de
atender un problema publico determinado, la dilucidacién de las mejores
estrategias de accién, terreno de las politicas puablicas, es una iniciativa
que se aborda desde una perspectiva técnica y cientifica, no desde las
ideologias o las posiciones politicas (Valenti y Del Castillo, 1997: 96)

El énfasis en el contexto, los niveles analiticos escogidos para el
analisis y la estrategia problema-solucién son elementos del estudio
de las politicas publicas cuya coherencia viene dada por tres conceptos
clave:
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CIENCIAS SOCIALES Y POLITICAS PUBLICAS 177

A. Las politicas se refieren a las estrategias de acciéon racionales y siste-
maticas, dispuestas por un agente (organizaciones gubernamentales
o no gubernamentales), que implican intervencién, atencién o
solucién a problemas de interés publico en dreas como: bienestar,
salud, educacién, seguridad, cultura, etcétera.

B. Problema publico. Se refiere a un estado de cosas en la vida social
que es considerado indeseable por un grupo de ciudadanos, por
la “opinién puablica” o por la autoridad, con base en una argumen-
tacién centrada en el interés publico.

C. Problema de politica. Es un problema de decisién, esto es, una situa-
cién en la que el actor de la politica (por ejemplo, el gobierno) ya
sabe que hay un problema y que se puede solucionar, pero no sabe
aun qué hacer. Para saberlo, requiere del andlisis de politicas.

CIENCIAS SOCIALES Y POLITICAS PUBLICAS

Comenzamos esta seccion reiterando las diferencias entre las ciencias
sociales y las politicas publicas. Aunque la politica publica es una rama
disciplinaria contenida dentro de las ciencias sociales, con las que se vin-
culan por el interés en los problemas de la sociedad, las ciencias sociales
se distinguen por el predominio de los intereses macrocientificos, en com-
paracién con las politicas publicas que son guiadas principalmente por
un interés practico con bases cientificas.

Asi, en el marco epistemolégico y teérico desarrollado por las ciencias
sociales, como herramienta para elaborar analisis explicativos y compren-
sivos, los problemas relacionados con la toma de decisiones no ocupan
un lugar importante. En cambio, han tendido a privilegiar el estudio de
grandes actores relacionado con variables estructurales, como son las
clases sociales, las naciones o las corporaciones. Ahora bien, el sefiala-
miento de estas divergencias para adquirir un caracter propositivo, debe
ser acompanado de una reflexion sobre las posibles formas en las que las
ciencias sociales, dada la especificidad de su enfoque, pueden contribuir a
enriquecer los estudios sobre politicas publicas. Podemos mencionar aqui
algunas lineas de reflexiéon sobre cada una de las cuales seria necesario
indagar hasta qué punto, en la practica de la investigacion, existe una
asociacion entre las politicas publicas y las ciencias sociales:
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a) Mayor reflexion racional sobre los problemas y sus posibles solu-
ciones.

b) Ampliacién de la perspectiva de los modelos sociales y eventual-
mente incremento de la racionalidad en los procesos de produc-
cién de politicas.

¢) Diversificacién de opciones y desarrollo de nuevos criterios de
seleccion de alternativas.

d) Mejorar el entendimiento de dreas amplias de conocimiento o su
relacion con tépicos especificos.

e) Incorporacién de condiciones presentes, explicaciones causales
o interpretacién de hechos como elementos que deberian ser
considerados en los procesos de toma de decisiones en distintos
niveles de politica.

f) Desarrollo de criterios utiles para la evaluacién de politicas gu-
bernamentales y las condiciones mas efectivas para su respectiva
puesta en practica.

g) Provisiéon de instrumentos cuantitativos y cualitativos asi como de
indicadores para efectos de medicion.

ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

La practica de las politicas publicas y la aplicacién de los principios te6-
ricos en los que se basan las conclusiones y recomendaciones, asi como
la retroalimentacién del saber generado, es una tarea del analisis de las
politicas. Propiamente, el andlisis de politicas publicas puede definirse
restrictiva o ampliamente. Una definicién relativamente limitada ha sido
hecha por Weimer y Vining (1999: 27), como el asesoramiento orienta-
do al cliente, en lo relativo a las decisiones publicas, e informado sobre
los valores sociales. Una definicién mas amplia, aunque un tanto general,
ha sido dada por Dye (1987: 7-9) como el estudio de las causas y con-
secuencias de las politicas publicas (Gormley, 2007: 298). De acuerdo
con Fisher, el analisis de politicas pablicas se ha convertido en la mayor
actividad dentro de las ciencias sociales, convirtiéndolo en una especie
de pequena industria.
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En palabras de Dunn (1994 [1981]), el proceso para el analisis de
las politicas

es una serie de acciones intelectuales llevadas a cabo dentro de un proceso
que consiste en actividades esencialmente politicas. Estas actividades po-
liticas pueden ser descritas como el proceso de elaboracién de la politica
(policy) y visualizadas como una serie de fases interdependientes ordenadas
a través del tiempo: formacién de agenda, formulacién de la politica, adop-
cién, implementacién y evaluacién de la politica. Los analistas de politicas
publicas pueden producir informacién relevante para una, muchas o todas
las etapas del proceso de elaboraciéon, dependiendo del tipo de problema
enfrentado por el cliente para el analisis de politicas.

En esta ténica, los andlisis se han caracterizado por seguir diversos én-
fasis, dentro de los cuales dos disciplinas han tenido, en términos gene-
rales, mayor o menor influencia: la Economia y las ciencias politicas. La
principal contribucién de la Economia al campo de andlisis de politicas
publicas ha sido la de mejorar nuestra comprensién sobre la utilidad de
las consecuencias de las politicas, tanto pasadas como actuales.

El enfoque econémico basado en los principios del utilitarismo y de
la economia del bienestar busca maximizar sus preferencias esperadas.
Los que proponen la eleccién racional, emplean andlisis costo-beneficio
como su principal metodologia de politicas y argumentan que es valioso
trascender el estudio de la conducta econémica. En cambio, la principal
contribucién de la Ciencia Politica ha sido la de mejorar el entendimiento
de sus causas o la forma en cémo el proceso de hechura de dichas politi-
cas realmente funciona (Gormley, 2007: 301). Entre ambos enfoques de
la negociacién politica, el ejercicio del poder y la eficiencia econémica,
se ha debatido el desarrollo de la disciplina.

Suponiendo que el campo de la politica publica aspira al nivel de
una disciplina, sus estudiosos primero deben establecer un cierto grado
de profesionalizacién. Tal como lo describe Kuhn, la estructura de una
“ciencia profesional” incluye el establecimiento de normas de investi-
gacién reconocidas por todos, un diario de registro y una red para el
intercambio intelectual (Schneider et al., 1982: 102).

Con el tiempo, comenzaron a surgir diversos momentos y énfasis
en el desarrollo de las politicas publicas. Estos énfasis contemplan el
proceso de inclusiéon de los problemas publicos a la agenda politica, lo
que integra el andlisis de los actores involucrados, la identificacién de
la(s) historia(s) causales del problema a resolver, los procesos de legiti-
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macién que abordan tanto recursos, reglas e instituciones involucrados
como las estrategias que orientan la politica publica (Subirats ez al., 2008:
127-150).

En los Gltimos afos se ha privilegiado el énfasis por la claridad de los
resultados a través de los procesos de evidencia y en donde la informacién
juega uno de los papeles mas importantes. Sin embargo, en América La-
tina adn falta generar una mayor apropiaciéon del concepto en términos
de su mayor estudio y aplicacién practica.

LAS POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA

Los estudios de politicas pablicas en América Latina han tendido mas
a importar enfoques de politicas publicas sin debatir sus implicaciones y
adecuaciones al contexto regional. Esta propensién, se puede decir,
ha caracterizado a la totalidad de las ciencias sociales practicadas en la
region (posiblemente con la excepcién de la teorfa de la dependencia).
Sin embargo, se la debe considerar particularmente perniciosa para el
caso de un drea de estudios centrada en los problemas y que destaca
el papel explicativo del contexto, factores ambos que tendrian que orillar
a prestar atencién a la especificidad.

Asimismo, la condicién de periferia de la regiéon determiné una tar-
dia incorporacién del debate sobre las politicas puablicas, toda vez que
la discusién se dio hasta finales de la década de los ochenta, cuando la
“base de legitimidad” de los gobiernos autoritarios tras las crisis econé6-
micas se vino abajo (Morris, 1991) y como tal se impuso la necesidad de
recuperar el espacio publico, cambiar los modelos de toma de decisiones
existentes y brindar soluciones racionales de gobierno a los crecien-
tes problemas econémicos y sociales (Valenti y Bazia, 1993: 38). Adicio-
nalmente, el hecho de que las politicas publicas tengan presencia en el
discurso politico dio pie a que se forme una confusién analitica entre
las politicas publicas y las politicas gubernamentales, esto es, se entiende
a las primeras mas como objeto de estudio que como campo de conoci-
miento e, incluso, el abuso en su uso discursivo ha danado en gran me-
dida su cuidado metodolégico.

Podemos decir que, lamentablemente, el campo de los estudios de
politica publica en América Latina no ha tenido un desarrollo amplio
y tampoco una identificacién o surgimiento de alguna especie de pa-
radigma preeminente. El énfasis actual para desarrollar conocimien-
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tos propios sobre el estudio y andlisis de politicas publicas en Latinoamé-
rica radica en la comprension de las causas asociadas a las problemé-
ticas de la regién y los factores asociados a sus interrelaciones con el
contexto.

Existe un factor contextual mas identificado en la regién latinoameri-
cana que determina que el enfoque amplio de politicas publicas ha tendi-
do a reflexionarse desde el Estado. La razén es que, a diferencia de lo que
sucede en contextos liberal-democréticos, en la regién latinoamericana el
Estado es un actor que dificulta o coadyuva en el proceso de las politicas
en mayor medida, es decir, no es posible concebir un modelo analitico o
una propuesta desde las politicas publicas sin que se considere la inter-
vencién condicionante del Estado, basada en la legitimidad del derecho
como vehiculo institucional de la ciudadania (Habermas, 1998).

El papel de las propuestas de los cientificos sociales y profesionales
depende de si el sistema politico es democratico o autoritario, dado que la
forma de Estado determina el nivel de predominio de lo publico, también
entendido como interés general, refiriéndonos con esta expresion a las
cuestiones relativas a la identificacién de los problemas y la formacién de
la agenda publica, las formas de asignacién del financiamiento, la eva-
luacién y monitoreo de los programas, el papel de la sociedad civil en la
implementacién y evaluacion, entre otros factores.

Hay que destacar que en los Gltimos afios, con las oleadas de tran-
sicién a la democracia en América Latina, aunque con algunos paises
en franco retroceso, esta relacién se ha ido reconfigurando poco a poco
aunque atn sin un impacto de mayor peso. La nueva realidad a la que se
han venido despertando diversos gobiernos en la regién es la existencia
de una nueva légica de ejercer el poder: la negociacién y el acuerdo.
La conduccién de las estructuras politico-administrativas debe ahora no
s6lo recurrir a la jerarquia, sino a la capacidad de persuasiéon basada en
los argumentos.

Mientras que en Estados Unidos y algunos paises de Europa occidental
“la orientacién hacia las politicas” aparece como enfoque predominante
a partir de las décadas de los sesenta y los setenta, en América Latina
surge como herramienta innovadora hasta la década de los noventa. De
forma paralela, mientras que en otras latitudes se debatia cémo solucionar
problemas y orientar las politicas para lograr un crecimiento econémico
con bienestar social, en nuestra regiéon se debatia ideolégicamente qué
modelo de desarrollo implantar.
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La experiencia de otros paises a través del analisis comparado, puede
ser relevante en la medida en que conforma diversos parametros que
amplia las probabilidades de éxito en las politicas. Diversos organismos
internacionales cumplen una labor importante en la medida en que
evalian los resultados de las instituciones en los paises y comparten la
informacién para su posterior comparaciéon. Comprender mejor las con-
diciones y experiencia de otras naciones es un requisito para aprender de
ellas y asi poder transportar aprendizajes y evaluar la probable puesta en
marcha, adaptacién o rechazo de las politicas (Klein et al., 2006).

Las caracteristicas propias de cada pais, el contexto politico-insti-
tucional en gran medida determinan, por un lado, las demandas de
conocimiento cientifico-social estratégico para orientar el rumbo de las
politicas publicas y su relacién con la formacién de la agenda de las po-
liticas y, por el otro, la demanda de conocimiento cientifico-técnico para
la correccion de las fallas en las mismas.

Una cuestién importante, independientemente de la afinidad me-
todolégica que desarrolla cada investigador, es la necesidad de formar
modelos explicativos dentro de las innumerables relaciones que surgen de
las problemiticas de las politicas. Las politicas pablicas, al ser una gran
intersecciéon de la esfera de acciéon publica, pueden tener una orienta-
ci6n diversa de sus andlisis, los cuales comprenden la modelacién basada
en agentes, cambio institucional, cambio normativo, entre otras. Los estu-
dios de politicas actualmente poseen grandes orientaciones que subrayan,
por un lado, las etapas del ciclo de politicas y, por otro, influencias dis-
ciplinarias con mayor preponderancia como la nueva gestién publica.

La racionalidad de las politicas debe estar en funcién del diseno de
mecanismos eficientes. Es decir, la racionalidad adecuada para que pueda
operar una politica publica radica en gran medida en la delineacién de
incentivos adecuados que induzcan a la gente a realizar acciones 6pti-
mas y eficientes que pueden repercutir en el espacio publico, asi como
restringir las acciones indeseadas de los encargados publicos. Hay que
ponderar que, en términos del derecho y su vinculacién con las politi-
cas, los contratos y acuerdos legales son siempre incompletos y que en
ese sentido también la interpretacién juega un papel importante para la
realizacién de los proyectos.

Sin duda, tanto los hacedores de politicas como los analistas de las
mismas han influido en los diversos contextos para que el campo de
las politicas posea énfasis diferenciados. Caplan (1975 en: Schneider,
1982) condujo un estudio de la naturaleza y el nivel de dependencia
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de la informacién de ciencias sociales para la formulacién de politicas
por parte de funcionarios de nivel superior y llegé a la conclusiéon de
que el problema de la subutilizacién del conocimiento se debe en parte
al interés de los policymakers en soluciones inmediatas y tangibles de los
problemas reales. El policymaker estd aparentemente mucho mas influido
por las fuentes no profesionales de la informacién. Esto implica pensar
que una de las finalidades primordiales de las politicas es la capacidad
de planear y articular de mejor forma el futuro.

En anos mas recientes, durante la década de los noventa, la agenda
de las politicas publicas comenzé a poner el énfasis en la importancia
estratégica de la evidencia, concebida ésta como punto de articulacién
entre informacién, conocimiento y aprendizaje. Una primera implica-
cion de este giro es que la politica basada en la evidencia rechaza las
visiones ideolégicas, parte del pragmatismo y favorece las redes que se
basan en la demostracién y el convencimiento.

Podemos detenernos aqui en el concepto de “red de evidencia”. Su
objetivo consiste en elevar la calidad y capacidad para coadyuvar en
el proceso de las politicas a través de las diversas herramientas, tales
como:

* Publicacién de documentos de trabajo para discusion.

* Formacién de redes para compilacién de informacion.

* Manejo de recursos de la web para intercambio de informacion.
* Seminarios de especializacién y entrenamiento constante.

Las redes de informacién son una de las manifestaciones del giro hacia
la politica basada en la evidencia, comprendidas dentro del contexto de
las sociedades basadas en el conocimiento. De igual importancia es la
préctica de la revision sistematica, que es una modalidad de sintesis de
investigaciéon que da prioridad al valor del conocimiento existente para
el disefio de politicas, procesandolo de tal forma que sea 1til y entendible
a quienes toman decisiones, esto es, se trata de una forma de gestion del
conocimiento. La revisién sistematica, como sintesis, tiene las siguientes
propiedades:

¢ Utiliza los enfoques de la investigacién social.

* Aporta estrategias de triangulacion entre estudios més que evaluar
estudio por estudio.
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* Una aproximacién mas incluyente a los métodos.
* Una aproximacién mas incluyente a las fuentes.
* Involucra al usuario.

* Le preocupa la utilidad.

La informacién como elemento abstracto de intercambio comuni-
cativo e interaccién, en este sentido, puede ser comprendida de forma
compleja si ponderamos tres elementos basicos: 1) puede aludir, estruc-
turada de forma discursiva, a las sensaciones, de tal forma que genera
adeptos y adversarios, es decir, puede conformar consensos y disensos;
2) posee una dimension fisica, en la medida en que conforma propia-
mente las evidencias, da muestra de ellas, prueba y refuta; 3) conforma
saber y cultura, es decir, trasciende en el tiempo y da la posibilidad de
ser (re)interpretada, revalorada y puede dar pauta para conformar nuevo
conocimiento (Morin, 1990).

Autores como Dunn y Majone han puesto también énfasis en los
argumentos de las politicas. Reconocen que la cuestiéon de la interpreta-
cién es central en el proceso de las recomendaciones; Dunn plantea la
necesidad de presentar una estructura légica —tanto empirica como nor-
mativa— de los argumentos usados en las diversas etapas de la politica.
Ilustra la forma en que una declaracién empirica particular puede llevar
a conclusiones normativas diferentes. En cada caso puede ser usada para
ilustrar la forma en que la informacién surge en las fases particulares del
proceso analitico (Fischer, 1983: 406). Para Majone, la eficiencia econémi-
ca no basta para conformar opciones adecuadas de politica que cumplan
de manera pragmatica con criterios racionales. Hace falta también que
las propuestas sean presentadas con argumentos y evidencias hacia los
diversos publicos y convenzan de ser las mejores opciones que puede
haber (Majone, 1997 [1989]). La legitimidad a través de la informacién
y la comunicacién constituye el puente necesario para ampliar el caracter
publico de las acciones gubernamentales.

De hecho, las evidencias son un factor que interviene en el grado de
relevancia que adquiere un problema. Estas pueden convertirse en argu-
mentos para transformar la comprension del contexto en problematico,
de tal forma que puedan ser llevadas o no a la agenda para su solucién.
Esto reafirma la idea de la simbiosis existente entre los argumentos y
las evidencias para comprender la vocaciéon persuasiva de las politicas
publicas (Goodin, 2006) e imprime un nuevo caracter en la gobernanza
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que demanda nuevos estilos para hacer las politicas, de tal forma que
maximicen los diversos esfuerzos de consulta, persuasion, deliberacién
y coordinacién.

En los Gltimos afos, la complejidad de los asuntos publicos ha provo-
cado una reflexién de vuelta sobre el proceso y los resultados de las poli-
ticas. Diversas fallas en los procesos y en los resultados han replanteado
la necesidad de esclarecer puntos nodales de tal forma que permitan una
mejor comprensiéon metodolégica y, aventurdndose un poco, una mayor
reduccién de la incertidumbre respecto de sus fallas.

Los problemas de politicas publicas son diversos y los responsables
de disefar soluciones se mueven en un contexto de la misma naturaleza:
informacién incompleta, divergencia de intereses, regulacion restrictiva,
instituciones inacabadas son algunos de los factores que se pueden pon-
derar dentro de un andlisis. Complementar cada uno de estos elementos
constituye una de las preocupaciones actuales para los hacedores y ana-
listas de politicas. La comprensién de esta dindmica en su conjunto, asi
como de los factores e influencia de éstos en el bienestar de las socieda-
des, implica comprender los cambios que se producen, los elementos que
provocaron esos cambios, la adaptacién a los mismos y la conformacién
de nuevos problemas que provocardn mas cambios.

El incremento del nimero de agentes y sus interacciones dentro de
un sistema determinado para conformar acuerdos y disefiar soluciones,
implica la generacién de nuevas estrategias competitivas, podriamos
llamarlas de supervivencia. En ese sentido, la adaptacién de los agentes
politicos por mantener resultados 6ptimos en sus negociaciones y por
comprender mejor el sistema de intercambios de informacién y acciones
para la cooperacién, podria ampliar las posibilidades de la optimizacién
de resultados (Holland, 1995).

Los modelos que analizan las estrategias de cooperacién basados en
agentes se pueden caracterizar por dos elementos: 1) la densidad relativa
del cambio en la poblacién objetivo y 2) la frecuencia de las estrategias
usadas (Bardach, 2006). Este tipo de reflexiones es fundamental en la
actualidad en dos sentidos: uno, la comprensién que se puede tener de
los contextos cambiantes y dindmicos que envuelven a las problematicas
de caracter publico y, relacionado con el anterior, la posibilidad que esta
comprensiéon abre de ampliar el énfasis en la prediccién y la reducciéon
de incertidumbre respecto del futuro, en la medida en que se aclaran
las probabilidades asociadas al comportamiento de dichos agentes. En el
mundo real el policymaking es conducido dentro del marco de la economia

Revista Mexicana de Sociologia 71, nim. especial (diciembre, 2009): 167-191.



186 GIOVANNA VALENTI Y ULISES FLORES LLLANOS

politica “compuesta por los medios sociales y los mecanismos a través
de los cuales los grupos tratan de resolver los problemas de producciéon
y distribucién” (Fischer, 1983: 407).

Las perspectivas para el analisis de las politicas publicas son variadas
en la medida en que se pueden orientar hacia diversos senderos que in-
fluyen en los resultados. Los diversos andlisis existentes pueden pasar por
el célculo de los efectos sociales de las politicas; la evaluacion del desem-
peno de las organizaciones y la eficiencia institucional; los problemas de
coordinacién e interconexién de las politicas; los costos de oportunidad
en la elecciéon (Bardach, 2006), entre otros. La interdependencia de los
efectos de las politicas y sus potenciales andlisis a realizar se multiplica.
El punto de ensefianza que nos deja el andlisis de las politicas pablicas
en entornos de complejidad es la facultad de analizar a las politicas como
un proceso en el tiempo, es decir, dindmico. Sin embargo, analizar estos
procesos implica un reto para poder conformar modelos de andlisis mas
sistematizados, con amplio valor explicativo. El punto primordial y paso
siguiente dentro de las politicas publicas es ahondar en los analisis de
prospectiva, de tal forma que nos permita examinar diversas estrategias
anticipatorias y que podamos comprender el analisis como grandes mapas
intertemporales de riesgos y oportunidades.

Hacer politicas publicas es, en gran medida, una configuracién tnica
disenada solamente a través de los pasos de la racionalidad inmersos en
un laberinto de variables en gran medida incalculables. Sin embargo,
el reto del campo de las politicas es ese mismo: comprender los patro-
nes que pueden influir en su correcta realizacién. Las politicas son una
practica compleja, con diversas interacciones, mas que simplemente una
acumulacién de enunciados complejos. Lo que si debe de operar en el
estudio de las politicas publicas son las propuestas de solucién. La distin-
ciéon de su énfasis publico radica en su mayor impacto hacia un dmbito
determinado, pero su discusién fundante no es problema de caracter
nominal, sino metodolégico.

COMENTARIOS FINALES

Se hizo un repaso general de las politicas publicas, el concepto y sus
elementos como campo y objeto de estudio. Como ya fue mencionado,
en la actualidad el estudio de las politicas publicas se encuentra en una
reflexion que le permite organizar el conocimiento acumulado, asi como
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reorganizar metodolégicamente los aportes que ha venido haciendo
para la resolucién de problemas publicos. Las variadas formas en que se
aborda su estudio le han permitido, por un lado, tener enfoques diversos
para analizar los fenémenos sociales problemdticos y, por otro, formar
un campo hibrido (Arellano, 1996) de conocimientos con una aplicacién
préctica y directa en los problemas de interés publico. Esto ha contribui-
do a darle un espacio importante dentro de las ciencias sociales y una
simbiosis Unica entre las disciplinas en las que se apoya.

Sin embargo, en América Latina falta ain conformar una apropiacién
del concepto, asi como identificar diversas problemdticas comunes que
han impedido a la regién establecer canales de cooperacién més produc-
tivos, tanto para la conformaciéon de propuestas de soluciéon como para
la generaciéon de escuelas de pensamiento propias para el intercambio
de conocimiento. Recientemente, se han hecho esfuerzos por incorporar
las reflexiones del campo hacia el entendimiento de las circunstancias
de cada pais, pero ain se siguen incorporando modelos exitosos sin una
reflexion mas detallada de las probabilidades de éxito y la adecuaciéon
hacia los contextos sociales particulares. Cabe recordar que la defini-
cién de incentivos para motivar la cooperacién puede tener légicas
distintas en ambientes diversos.

Estas tendencias mds recientes parecerian estar conduciendo el campo
de politicas publicas en América Latina hacia un terreno mas cercano al
saber aplicado y, por lo tanto, apropiado para el enfoque que nos ocu-
pa. Podemos reiterar aqui que entre las tareas pendientes en la regiéon
aun esta la necesidad de construir un marco analitico adecuado para la
deteccion de los problemas propios de la region, con un correlato meto-
dolégico que a su vez sea capaz de evaluar las alternativas de solucién.

Nuestras reflexiones sobre la relacién entre ciencias sociales y las
politicas publicas conducen a plantear el tema de la relacién entre la
resolucién de problemas de nivel micro y la necesidad de cambios ma-
croestructurales. Este tema no sélo es pertinente para el andlisis de los
procesos de América Latina, sino que de hecho es una cuestién atin no
resuelta por el policy analysis. En el sentido de Klein, necesitamos seguir
haciendo analisis de la operacién que tienen las instituciones, asi como
de los intereses que se conforman en la arena politica. A esto podemos
anadir la necesidad de ampliar el andlisis de la conformacién de prefe-
rencias en el nivel micro y su correspondencia con los dmbitos de inter-
cambio e interaccién social.
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Por otro lado, diversas discusiones se han esgrimido en torno a un
desarrollo cualitativo o cuantitativo de los analisis dentro de las ciencias
sociales, para conformarlas como saberes mas “precisos” o certeros res-
pecto de sus argumentos fundamentales. Lo cierto es que la discusion
puede volverse tan dicotémica como se le quiera ver. Las politicas pua-
blicas, en su desarrollo y afan por la resolucién racional de las proble-
maticas, pasaron por este dilema. El estudio de las politicas publicas ha
optado por seguir en la convergencia (o divergencia) multidisciplinaria
y en la perspectiva de que no existen metodologias inicas para abordar
una innumerable cantidad de fenémenos, aunque si existen algunas méas
certeras que otras.

Las conclusiones que uno puede describir de un analisis empirico
estan determinadas por los supuestos que uno elabora y los datos obte-
nidos. En la investigacion en ciencias sociales los datos estin tipicamente
limitados, mientras que el rango de supuestos es muy amplio, de aqui
que las conclusiones generalmente aceptadas tienden a ser débiles. Los
desacuerdos respecto de los determinantes del comportamiento humano,
la naturaleza de las interacciones sociales y la consecuencia de las politicas
publicas persisten dado que los investigadores que analizan bajo otros
supuestos llegan a conclusiones vélidas, l6gicamente diferentes.

Una forma productiva de relacionar las ciencias sociales con las
politicas publicas podria comenzar preguntandose sobre la direccién
causal entre los niveles micro y macro, las posibles formas por las que la
agregacion de microsoluciones podria producir modificaciones estructu-
rales (o las razones por las que la estructura permanece inmutable ante
transformaciones en el nivel micro) y las condiciones necesarias para que
las mejoras en el nivel estructural impacten positivamente en la solucién
de problemas especificos.

El reto no es sencillo. Las diversas metodologias de analisis deben
buscar los puntos de convergencia para encontrar ecos te4ricos, pero
sobre todo que se dirijan hacia la solucién de los problemas. La concep-
ciéon de racionalidad puesta en ello serd fundamental para encontrar las
afinidades de la multidisciplina ante problemas similares en contextos
distintos.

Ampliar la reflexiéon de estas problemdticas nos permitira entender
por qué otras regiones han encontrado caminos de solucién que les per-
miten generar innovaciéon y desarrollo al mismo tiempo, lo que nos
permitira contextualizar de forma mds racional el proceso para la correcta
adaptaciéon de politicas en el pais, asi como entender que con la confi-
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guracién de politicas adecuadas se pueden lograr mejores resultados en
los &mbitos macro y micro.

Sin duda, el campo de las politicas pablicas atin tiene mucho qué decir.
Generar la mayor informacién disponible para su analisis contribuird a la
mejora de propuestas. Aunque cabe concluir aqui que de igual forma que
los problemas publicos plantean dilemas complejos, las politicas pablicas
para las posibles soluciones deben buscar ser eficientes y pertinentes en el
ambito social. La resolucion de los problemas depende no sélo de mejores
sistemas de informacién, retroalimentacién de los andlisis y la evaluaciéon
de los mismos, sino de la adecuada intervencién de los multiples actores
antes y durante el proceso de las politicas. Aprender haciendo (learning
by doing) constituye el paso obligado para el aprendizaje y conformacién
del conocimiento de y para las politicas publicas.
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