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Esta obra fue elaborada en el marco del proyecto "Nexo entre ciencia
y politica publica y visibilidad de la investigacion”, coordinado con
el Centro de Investigacién Observatorio del Desarrollo (CIOdD) de
la Universidad de Costa Rica (UCR) y la Escuela Regional de Politicas
Plblicas para el Desarrollo (ERPPD) de la Universidad de San Carlos
de Guatemala. Esa iniciativa se desarrollé en el marco de la Carta de
Entendimiento firmada con la Secretaria General de la Confederacion
Superior de Centroamérica (SG-CSUCA) y la UCR, como parte de
la iniciativa de “Fortalecimiento de las capacidades de politica
de ciencia e innovacién en los paises miembros del Sistema de
Integracion Centroamericana (SICA)", que es financiada con el aporte
del International Development Research Centre / Centre de recherches
pour la développement international (IDRC/CRDI) de Canada.

El proyecto consistié en una serie de actividades tendientes a
fomentar el nexo entre ciencia y politica publica en Centroamérica
y Repulblica Dominicana; de estas destacd el curso de “Politicas
publicas basadas en evidencia en el contexto de los paises del
SICA” (PPBE Paises SICA), cuyo propoésito fue insertar a personas
funcionarias publicas y académicas de los miembros del SICA en la
dindmica del uso de evidencia cientifica aplicada en la formulacion
e implementacién de politicas publicas. Este curso se formulé como
un plan piloto para elaborar una propuesta de estudios de posgrado
sobre esta tematica para que, eventualmente, se pueda replicar en las
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distintas universidades publicas de la region y genere beneficio para
las agencias de planificacién de los correspondientes gobiernos.

Como insumo principal para el curso, se elaboré un estado del arte,
documento que permitié evidenciar limitaciones con las que esta
tematica se ha tratado en la regién, como también, delimitar carencias
y retos que deberan enfrentarse. Ahora este documento se presenta
en formato de libro, con la esperanza de que pueda ser utilizado
como una guia para los estudiosos y formuladores de politica publica,
estimulandolos a profundizar este tema.

A partir de la investigacion realizada por Christiane Marques Severo y
Bruno Queiroz Cunha, con la colaboracion de Laura Parajeles Jiménez,
se formuld el programa de cuatro médulos del curso. Este estuvo
bajo la direccién de Kleinsy Bonilla y el equipo de académicos que
compartieron su experiencia y conocimiento en un ameno proceso
formativo que incluy6 participantes de siete de los ocho pafses SICA,
ademas del trabajo colaborativo de Carolina Ceciliano. Asimismo, se
contd con (a participacion de otras personas colaboradoras, quienes
brindaron una valiosa contribucion a este documento.

La publicacién de esta obra radica en colocarla al alcance de las
personas de los pafses del SICA que se encuentren interesadas en
incursionar en las politicas pUblicas basadas en evidencia cientifica.
Esto significa superar el enfoque tradicional de quienes toman
decisiones que identifican problemas y formulan politicas teniendo
como punto de partida su experiencia y enfoques particulares;
descuidando el dato duro, ahora contaran con un punto de referencia
para fortalecer su quehacer.

Durante los 25 afos del ClOdD (anteriormente conocido como
Observatorio del Desarrollo — OdD) se ha enfatizado el trabajo de
construccion de indices, elaboracién y anélisis de estadisticas como
fuente para los centros de investigacion y entidades publicas que
adoptan proyectos y politicas. Estos trabajos han estado relacionados
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con el desarrollo sostenible e integral, tanto a nivel nacional como
local. Tales estudios han contribuido a superar la fase tradicional de
la toma de decisiones.

Por su parte, la ERPPD en los dltimos afos ha formado especialistas
en politicas publicas hacia el desarrollo basadas en la importancia de
la evidencia cientifica.

Fue, precisamente, ese punto de coincidencia que facilitd la
coordinacién entre estas dos entidades para ejecutar el proyecto a
solicitud de la SG-CSUCA. A raiz de los resultados positivos que se
obtuvieron, consideramos que esta obra es el punto de partida de
futuras actividades conjuntas que contribuyan a la mejora de las
politicas publicas en Centroamérica y Republica Dominicana. Dado
lo anterior, la obra que presentamos como un estado del arte, una
primera aproximacion, contiene recomendaciones sobre las tareas a
realizar.

Por ello, confiamos que, estimada lectora y estimado lector, sea
usted parte de la academia, funcionariado publico o de la ciudadania
de los paises del SICA, encuentre en estas paginas ideas sobre la
formulacién e implementacidén de politicas publicas basadas en
evidencia cientifica. Una tarea que, poco a poco, debe llegar a ser
parte del ciclo de politicas publicas, para una mejor calidad de la
gestion de lo pablico.

Dr. Carros MunriLLo ZamoRra M.A. Ana Sivia Diaz Monroy
Director Directora
Centro de Investigacién Observatorio Escuela Regional de Politicas Publicas
del Desarrollo, UCR para el Desarrollo
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La Politica Publica Basada en Evidencia (PPBE) “representa todos los
esfuerzos para redisefnar el proceso de politicas con el fin de permitir
que la evidencia se integre lo antes posible”.! Esta es una definicidn
simple y directa, pero que deja preguntas abiertas.

No se puede negar que se trata de una tematica actual y que ha
tomado mayor relevancia en el campo de estudio de las politicas
publicas, con una tendencia creciente a la adopcién por parte de
gobiernos alrededor del mundo. Tal movimiento o tendencia refleja las
necesidades de blsqueda de eficiencia, eficacia y efectividad de las
acciones de los gobiernos, que han encontrado con el acercamiento a
la ciencia en general, a los datos, estadisticas y evidencias producidas
por medio de métodos tradicionales de investigacion, fuentes de
informacion importantes para primorear el disefio, implementacion y
evaluacién de las politicas pablicas.

A pesar de lo anterior, como en todo lo que se relaciona con lo publico,
hay diferentes concepciones, ideologias, intereses y actores en juego.
Lo que configura un contexto con diversos aspectos y parametros en
los diferentes paises y gobiernos, influenciando la forma en la que se
adapta el enfoque. Tal situacion refleja numerosas posibilidades, pero

1 Holger Strassheim, ‘Trends towards Evidence-Based Policy Formulation’, in
Handbook of Policy Formulation, ed. by Michael Howlett and Ishani Mukherjee
(Cheltenham, UK: Edward Elgar Publishing, 2017), pp. 504-21 (p. 504).
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también da margen a criticas, dificultades y desafios, razones por las
cuales es importante tener un panorama y vision general del tema 'y
de su aplicacion reciente. Ademas, se debe entender qué aspectos
especificos se pueden aprovechar, adaptandolos a las realidades de
la region centroamericana; esto se aplica en especial a cada uno de
los paises que compone el Sistema de Integracién Centroamericana
(SICA): Panama, Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Guatemala,
Honduras, RepUblica Dominicana y Belice.

EL objetivo del presente estudio es abordar los detalles que
sustentan el tema de las PPBE y evaluar su estado del arte. Por lo
tanto, se reproduce aqui conocimiento acerca de cémo las evidencias,
principalmente de naturaleza cientifica (aunque no son las Unicas),
influyen en el proceso de politica e informan sobre la produccion
misma de politicas publicas.

Dado lo anterior, este estudio no contempla temas de politicas para
ciencia e innovacion de forma directa, a pesar de que pueda haber
alguna relacion entre ambas areas. Esto a razén de que la Gltima
tiene la ciencia y, consecuentemente, el producto de investigaciones
cientificas, con el objetivo de que las politicas publicas las promuevan.
Mientras tanto, las PPBE abarcan politicas publicas de diversas areas
y no solamente las de ciencia y tecnologia, buscando comprender
y facilitar que la informacién que validan vy legitiman, con caréacter
de evidencia (cientifica o no), alcance la produccién de las politicas
promoviendo racionalizacion.

Para cumplir con el objetivo del trabajo, se analizé6 la teoria
contemporanea acerca del enfoque de PPBE y lo que ésta considera
como: (i) evidencia vélida; (ii) quiénes estan legitimamente
involucrados en llevar las evidencias al proceso de politicas y cémo
lo realizan; y (iii) qué tan efectiva es la maquinaria estatal que las
organiza y procesa.
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Con este texto, también se espera contribuir con el disefio de un
curso de posgrado sobre Politicas Publicas Basadas en Evidenciay su
aplicacién por los gobiernos de Centroamérica. Por lo que se sefialan
los principales enfoques tedricos conceptuales de la tematica.

Asimismo, se buscaron casos en Latinoamérica, conformando un
panorama de la utilizacion mas relevante del enfoque en la region;
igualmente, destacandose algunos ejemplos de buenas practicas,
lecciones aprendidas y recomendaciones para la region y para la
implementacién del curso.

No se pretende agotar la discusién ni abarcar toda la complejidad
del universo de textos y el material producido en el tema, tampoco
de casos practicos de utilizacion del enfoque. Por ejemplo, no se ha
recopilado material periodistico, ni se ha hecho un estudio comparado
exhaustivo sobre las legislaciones y otros documentos de derecho
administrativo de los paises de la regién. Ambas son fuentes validas
para esfuerzos analiticos comparados, sin embargo, no son fuentes
primarias y no atienden al enfoque principal del estado del arte
en la tematica de la politica publica basada en evidencia, con una
revision amplia de la literatura existente, segin expresa el término de
reférencia del proyecto.

En ese sentido, dadas sus condiciones y alcance, el presente
documento sefiala los aspectos mas relevantes y los abordajes que
han sobresalido sobre el tema de PPBE, para vislumbrar el camino
hacia su mejor y mas efectiva aplicaciéon en Centroamérica.

Esvame pew awre v necomsmpaciunes pans Cemrnosménics






En su contribucién a finales del siglo XIX, Max Weber se centro en
el disefio de arquetipos ideales de la burocracia piblica, sefialando
valores de racionalidad y neutralidad. La racionalidad ha sido durante
mucho tiempo un tema teérico importante en las ciencias sociales
y ha crecido en relevancia a medida que la gestién de las politicas
publicas se ha vuelto mas especializada y los problemas publicos mas
desafiantes.?

En el terreno de la Administracién Publica, nociones interpretativas
de caracter mas positivistas, se han inclinado a favor de un tipo
de vision funcionalista de las politicas que tacitamente reducen la
influencia del subjetivismo. EL componente funcional o instrumental
de ese argumento pondria mayor énfasis en la capacidad de los
grupos sociales dispersos para llevar adelante sus demandas, en
un juego de influencia de tipo pluralista sobre los gobernantes. EL
Estado equilibraria intereses y la validez de los argumentos que se
le presentarian con base, maxime en la experiencia de los actores
gubernamentales racionalmente organizados.?

2 Kurt, Weyland. Bounded Rationality and Policy Diffusion: Social Sector Reform in
Latin America (Princeton: Princeton University Press, 2006) p. 4.

3 Wayne, Parsons. Politicas PUblicas: Una Introduccién a La Teoria y La Practica Del
Anélisis de Politicas Publicas (México: FLACSO, Sede Académica de México, 2007).
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Sin embargo, se ha entendido que el juego puramente pluralista tiene
limitaciones importantes y puede ocultar intereses, una vez que la
politica y el poder estan inmersos en el ciclo de politicas publicas.
Ademads, la capacidad cognitiva de los agentes del Estado es limitada,
asi como la calidad de la informacion que tienen a su disposicién.
Experiencia adquirida y evidencia presentada estdn en tension
permanente y los gestores de las politicas tienen que resolverla.*

Modelos recientes de reforma estatal han destacado la importancia
de la evidencia, basicamente por dos razones principales. Una es
tecnocratica y defiende la accion estatal con base en justificativas
de modernizacién y eficiencia; esa vertiente propone criterios
economicos y mensurables de evaluacion, por medio de una légica
que se encuentra en el corazén de la Nueva Gestion Pablica (NGP) y
de propuestas a ella vinculadas.’

La otra linea de argumentacién es mas democratizadora, a pesar
de promover preocupaciones colectivistas de mayor control social,
asi como de cardcter més utilitarias. Agendas de corte post-NGP
han reincorporado ideas de coordinacion estatal, en particular,
de participacién ciudadana, asi como de instrumentos como
foros y colectivos de mdltiples partes (estatales y no estatales). La
democratizacién del proceso politico abre espacio a una mayor
participacion ciudadana que no sélo es un motor de mayor legitimidad,
sino también de racionalizacién y aumento de efectividad. En el Gltimo
caso, un mayor flujo de informacion permite captar conocimiento
disperso producido por diferentes grupos y fuentes, es decir, la
llamada sabiduria dispersa, generando més eficiencia.6

4 Weyland, op cit.

5 Christopher, Hood. A Public Management for Alt Seasons?’, Public Administration,
69 (1991), 3-19 <https://doi.org/10.1111/5.1467-9299.1991.tb00779.x>.

6 Christopher Pollitt and Geert Bouckaert, Public Management Reform: Comparative
Analysis New Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State,
3rd edn (Oxford: Oxford University Press, 2011) <https://doi.org/10.1017/
CB09781107415324.004>.
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Asimismo, se han manifestado novedades en el proceso de politicas
en respuesta a métodos e instrumentos de mayor contenido cientifico
y tecnolégico que primeramente tuvieron actuacioén en otras areas;
ese proceso se relaciona con el rapido avance de la tecnologia tal
como se conoce. Hoy se estd adentrando en la fase de la llamada
43 revolucién industrial, donde la tecnologia de la informacion vy la
roboética, incluido el internet de las cosas, asi como la inteligencia
artificial y la bioeconomia, transforman répidamente los procesos de
toma de decisiones.’

A pesar de lo anterior, existen otros elementos contextuales en juego,
en particular, sobre la transicién hacia una economia de la informacion,
como se explica a continuacion:

El advenimiento de la sociedad de la informacidn a principios
de la década-de 1980 [..] ha llevado a enfoques mds rigurosos
de la investigacion, ha permitido una toma de decisiones mejor
informada y ha provocado una revolucion en el andlisis de
politicas que se ha conocido como andlisis de politicas basado
en la evidencia.®

La tecnologia de la informacién ha facilitado la democratizacion de
la propia produccion cientifica, con una cadena de produccién de
conocimientos mucho mas dinamica, en cierto modo, abierta v libre.
Este desarrollo también ha aumentado la importancia de impulsores

7 Victor Bekkers, Jurian Edelenbos, and Bram Steijn, ‘Linking Innovation to the Public
Sector: Contexts, Concepts and Challenges’, in Innovation in the Public Sector:
Linking Capacity and Leadership, ed. by Victor Bekkers, Jurian Edelenbos, and
Bram Steijn (London: Palgrave MacMillan, 2011), pp. 3-32.

8 Fanie, Cloete. 'Evidence-Based Policy Analysis in South Africa: Critical Assessment
of the Emerging Government-Wide Monitoring and Evaluation System’, Journal of
Public Administration, 44.2 (2009), 293-311 (p. 294).

=

Esramo mes anve ¥ Recomennaciones pang ConTnoamenics



facticos o coyunturales, uno de ellos tlamado “wicked problems”?
Grandes retos sociales con extensa envergadura e impactos
multisectoriales, cuya ruta de enfrentamiento no estd plenamente
definida, exigen esfuerzo del Estado no sélo en capacidad técnica,
sino también de coordinacién y accion geopolitica. Los temas con
tales caracteristicas son, por ejemplo, el medio ambiente, el control,
monitoreo algoritmico y las pandemias.

Ademas de la transformacién contextual, se manifiesta que la
forma de hacer politicas publicas se ha sofisticado, incluso para la
incorporacion de nuevos métodos de alto nivel: algunos parecen
sacados directamente de laboratorios de biomedicina, como los
ensayos controlados aleatorizados o pruebas aleatorias controladas
(randomized controlled trials o RCT). Esas técnicas, como también
la creacion de prototipos y de medicion de impacto, han buscado
aportar mayores y mejores conocimientos de calidad a la formulacién
de politicas, su ejecucion y evaluacién. El movimiento del analisis de
politicas (policy analysis) no solo ha avanzado en la direccion de mayor
medicion y prediccion, sino que también ha hecho de la politica algo
creciente basado en la inteligencia artificial y computacional.?®

En ese contexto, el uso del enfoque de PPBE en la administracion
publica se ha promovido en todo el mundo, incluso torndndolo
obligatorio en algunos casos. La Unién Europea creé el “Grupo de
Asesores Cientificos Principales”, los Estados Unidos crearon la
"Comision de Formulacion de Politicas Basada en Evidencia”. En Brasil,
el Decreto 9.834 /19 estableci¢ el Consejo de Monitoreo y Evaluacion
de Politicas Publicas, con el objetivo de evaluar las politicas piblicas y
monitorear la implementacién de los cambios propuestos resultantes

9 JorisvanderVoet, Enhancing Public Innovation by Transforming Public Governance,
or Vice Versa?, Journal of Public Administration Research and Theory, 2017, xxvii
<https://doi.org/10.1093/jopart/mux011>.

10 Justin Longo, ‘The Evolution of Citizen and Stakeholder Engagement in Canada,
from Spicer to #Hashtags’, Canadian Public Administration, 60.4 (2017), 517-37
<https://doi.org/10.1111/capa.12229>.
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de la evaluacion. Los estados brasilefios también han avanzado, como
enelcasodelaley 10.744 / 17 del Estado de Espirito Santo, que cred
el Sistema de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas, con el
objetivo de mejorar las politicas publicas estatales y la calidad del
gasto.

A la luz de estos desarrollos y los riesgos asociados con ellos,
incluidos sesgos*! e imperfecciones que pueden ocurrir en el proceso
de produccién y presentacion de evidencias y estimaciones, es
fundamental indagar ¢De qué manera la literatura ha tratado el tema
de las PPBE? El fin principal es informar una mejor aplicacion de los
debates en América Latina, especialmente, en Centroamérica.

11 Holger Strassheim and Pekka Kettunen, 'When Does Evidence-Based Policy Turn
into Policy-Based Evidence? Configurations, Contexts and Mechanisms’, Evidence
& Policy: A Journal of Research, Debate and Practice, 10.2 (2014), 259-77.
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2.1 ;Qué es PPBE?

Para comprender qué es la politica publica basada en evidencias,
en primer lugar, es necesario tener clareza sobre algunas nociones
basicas, presentadas en esta sesion, empezando por la idea de ;Qué
es evidencia? Basicamente, la evidencia es todo lo que es verdadero,
es decir, basado en hechos reales. Lo real, sin embargo, esté sujeto a
debate, argumentacion, contraargumentacion, opinion, deliberacion,
sobre todo cuando estd relacionado a temas que interesan al pUblico
en general, como la mayoria de las politicas publicas son o deberfan
ser.

El debate y discusién democraticos acerca de un tema no es un
problema para la PPBE, incluso puede ser provechoso y debe ser
incentivado.

La politica define la agenda publica en términos de prioridades y
enfoques de politicas, con lo que se recompone el elemento central.
Eneste plan, ideas y valores no deben ser vistos como enemigos de la
PPBE. Las ideas y los valores pueden crear movilizaciones y promover
el establecimiento de coaliciones para la PPBE.

La politica de la toma de decisiones implica, inherentemente, la
mezcla de ciencia, preferencias de valor, practicas y juicios sobre
viabilidad y legitimidad.*?

En el campo de las politicas publicas, las evidencias constituyen un
recurso para que los policy intelectuals propongany planeen procesos
de formulacion, implementacidn y evaluacién de politicas.

Las evidencias pueden, no solamente apoyar la inclusién de una
cuestion en la agenda, sino también crear un problema, justificar
soluciones y orientar decisiones.

12 Brian Head. Evidence-based policy: principles and requirements. In: Strengthening
Evidence-Based Policy
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En ese sentido, la evidencia es caracteristica de un campo de
conocimiento; por ello, cada tematica tendra sus propios métodos
—-unos mas adecuados que otros— vy, consecuentemente, diversos
tipos de evidencias generadas por ellos. En sintesis, la evidencia es un
argumento respatdado por informacion validada metodolégicamente.

2.2 ¢Por qué PPBE?

Toda politica publica nace para cambiar o evitar alguna situacién o
problema. El primer paso es identificar ese problema, luego convencer
ala sociedady actores involucrados de que es realmente un problema
0 una prioridad, por lo que se debe hacer alguna intervencion en ese
sentido.

Las diferencias, en sentido comiln y controversias que cada area del
conocimiento carga o puede generar, repercuten en los procesos de
identificacion de los problemas y posibles soluciones. Algunas &reas
son tradicionalmente menos problematicas al incluir conocimiento
técnico especifico en su planeamiento y toma de decisiones; mientras
que otras no.

Por ejemplo, al planear construir un puente o implementar una nueva
ruta de transporte publico, como una linea de tren, ciertamente se
hacen estudios de la demanda de ese transporte y probablemente del
impacto ambiental del mismo, sin mayores debates sobre la necesidad
o utilidad de tales estudios. Por el contrario, en el caso de politicas
sociales es comun que las propuestas se basen en el sentido comun,
en lo que se cree que sea necesario o funcional y no se requiere que
se planteen estudios del impacto o de la demanda de esa politica. Asf,
se reitera que es posible hacerlo sin estudios previos o sin evidencias
que justifiquen su implementacién, lo que puede generar politicas
ineficientes, descontinuadas en poco tiempo y que no cumplan sus
objetivos o alcancen los resultados esperados.
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Es natural pensar que cada problema social tiene diversas causas,
por lo tanto, se puede realizar intervenciones para solucionar
efectivamente tales inconvenientes. Por ejemplo, si se desea
aumentar la participacion femenina en el mercado laboral, se pueden
ampliar las guarderias o crear programas de calificacién o microcrédito
especifico para las mujeres. Con todo, considerando que los recursos
financieros y humanos disponibles son limitados, se necesita definir
las politicas que se deben implementar. El mismo razonamiento se
aplica a las politicas de educacién, salud, seguridad, etc. Ahi es donde
debe privilegiarse la evidencia cientifica, en tanto contribuye a dirigir
esfuerzos en la direccion de la politica, logrando que tenga el efecto
deseado.

En ese sentido, la PPBE propone usar la ciencia para entender las
causas del problema, desde cualquier 4rea del conocimiento, con
ello, conocer la informacién brindada por la ciencia para enfrentar
el problema y utilizarla para el disefio de soluciones; asi como
justificar esa solucién (con base en un método correspondiente,
por ej. evaluacién ex ante, evaluaciéon de impacto, costo-beneficio,
costo-efectividad, etc.), para entonces implementarla. En esa etapa se
analiza, monitorea y se evalla aquellos elementos que sea necesario
cambiar y/o mejorar. Por Gltimo, se busca certificar la solucién, es
decir, se miden todos los parametros para evaluar, cuantificar y atestar
su funcionalidad, obteniendo validez para replicarse en otros lugares.

De este modo, la idea general de la utilizacién de ciencia —o del
enfoque de PPBE- en todo ese proceso tiene por objetivo reducir el
espacio para la intuicién e incerteza en la formulacién de politicas
publicas mediante el uso de evidencia confiable sobre el problema,
procesos y mecanismos de evaluacién. Con ello establecer un
proceso de decision basado en material de calidad utilizando datos
y capacidades analiticas a partir de métodos con mayor rigurosidad.
De esa manera, se espera mejorar la toma de decisiones publicas,
disminuyendo el espacio para meras opiniones, voluntades o
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prejuicios personales, recurriendo a la busqueda de posicionamientos
y propuestas estratégicas que sean eficientesy eficaces para enfrentar
los problemas y objetivos que se proyecta alcanzar con las politicas.

Otro objetivo simultaneo, igualmente importante, vinculado al empleo
de enfoque de PPBE, es aumentar la confiabilidad sobre la eficienciay
eficacia de las propuestas, la configuracion de politicas y sus posibles
alternativas. Lo que es atractivo para quienes se encargan de la toma
de decisiones pragmaticas, que quieren saber qué funcionay en qué
condiciones, junto con las personas profesionales o investigadoras
preocupadas por mejorar las bases de informacion, asi como las
técnicas para analisis y evaluacion.*?

2.3 ;Qué es necesario para la PPBE?

Esencialmente, para la utilizacion del enfoque de PPBE se hace
necesario considerar lo siguiente:*

i. Disponibilidad de datos e informaciones de alta calidad en
temas relevantes de politicas;

ii. Personas profesionales con habilidades en analisis de datos y
evaluacion de politicas, comprometidas con ello;

ifi. Capacidades, creatividad, colaboracién y participacion de los
actores e instituciones involucradas;

fv. Ambiente organizacional compatible, con apertura para el uso
de evidencias,

v. Monitoreo del cumplimiento (compliance);

vi. Incentivos politicos.

13 Brian, Head. Evidence-based policy: principles and requirements. In: Strengthening
Evidence-Based Policy

14 Adrian Cherney and Brian Head. Evidence-Based Policy and Practice: key challenges
for improvement. Australian Journal of Social Issues Vol.45 No.4, 2010.
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Para la produccion o provisién de evidencias como base para la
formulacion de una politica publica, se requiere:*

i.

ii.

ifi.
v,

V.

Vi,

Metodologia robusta: que pueda poner a prueba las teorias de
las politicas publicas, andlisis contrafactuales, cuantificacion de
impactos, monitoreo y control;

Calidad y confiabilidad de los datos;

Transparencia de datos;

Tiempo para el procesamiento;

Capacidades analiticas;

Independencia de los analistas y evaluadores;

vii. Ambiente receptivo para la informacién generada;
viji.Habilidades de comunicacién y divulgacion de las evidencias.

2.4 Modelos de uso practico de evidencias?®

En los procesos relativos a las politicas puablicas, hay diferentes
formas de incorporar las evidencias o el uso del enfoque de PPBE, las
principales en lineas generales son las siguientes:

i.

ii.

ifi.

Modelo impulsado por el conocimiento (Knowledge-driven
model): derivado de las Ciencias Naturales, busca su desarrollo
Yy Uso;

Modelo de resolucion de problemas (Problem-solving model):
involucra la aplicacion directa de los resultados de un estudio
especifico en decisiones pUblicas;

Modelo interactivo (Interactive-model): los investigadores son
participantes entre muchos otros actores;

Gary Banks. 2009. Evidence-based policy making: What is it? How do we get it?
Canberra: ANZSOG.

Parkhurst, J. The politics of evidence. London; New York: Routledge, 2017.
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iv.

vi.

Modelo politico {Political model): utiliza investigacion cientifica
para apoyar decisiones predeterminadas;

Modelo tactico (Tactical model): utiliza investigacidn como
retirada tactica para generar responsabilidad sobre resultados
o decisiones impopulares, y

Modelo de ilustracién (Enlightenment model): influencia
indirecta de la investigacién que produce impacto de hallazgos
particulares en el proceso de politicas.
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La epistemologia referente al tema de la PPBE, al igual que todo
el campo de politicas publicas, es vasta y compleja, con diversos
enfoques tedricos, conceptuales y con ausencia de consenso a su
respecto. Como se observara en la revision tedrica, existen diferentes
entendimientos de lo que significa evidencia hasta como utilizarla.

Desde el punto de vista historico, el surgimiento y practica de las PPBE
ocurre, inicialmente, en el campo de la medicina y luego, de una forma
mayoritariamente relacionada a una agenda de gobierno a partir de
los afos 1980 en los Estados Unidos y en la comunidad britanica.
Con discursos reformistas y modernistas vinculados a una bisqueda
de progreso, particularmente social, por medio de la aplicacion del
conocimiento y de la razon cientificas'’.

Existe también la idea de que el surgimiento y adopcion del enfoque
de las PPBE serfa una revolucion'®, es decir, la intensificacion
de los procesos experimentales y el mayor reconocimiento de
los conocimientos cientificos en la gestién publica, lo que se ha
manifestado en diferentes velocidades en cada pais y en cuatro

17 Pinheiro, M. M. S. Politicas publicas baseadas em evidéncias: delimitando o
problema conceitual. (Rio de Janeiro: Ipea, 2020). (Texto para Discussdo).

18 White, H. The twenty-first century experimenting society: the four waves of the
evidence revolution. Palgrave Communications 5 (2019) 47..
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etapas u olas, a partir de los afios 1990:

i. la agenda de resultados como parte del abordaje de la Nueva
Gestion Pdblica (NGP) en la década de 1990;

ii. el auge de las evaluaciones de impacto, especialmente de los
ensayos controlados aleatorios (ECA) desde principios de los
anos 2000;

iii. el aumento de la produccién de revisiones sistematicas, sobre
todo en los dltimos diez afios, y

iv. la institucionalizacion del uso de la evidencia a través del
surgimiento de agencias de intermediacion del conocimiento.

Tal como lo aborda White??, una quinta ola se disefia en el horizonte,
relacionada al uso de inteligencia artificial (Al), aprendizaje automatico
y Big Data, cada dfa mas utilizados en todas las &reas del conocimiento
relacionados con el pGblico en general. El autor destaca que cada ola
se ha construido sobre la Gltima, es decir, no se dejan de utilizar o
aprovechar los métodos y abordajes desarrollados, sino que se suman
en una arquitectura de conocimientos aplicados a las PPBE.

3.1 Modelos Teéricos de PPBE

Las principales corrientes o enfoques de PPBE pueden ser clasificados
en una mirada de posibilidades entre dos extremos: uno de modelos
tradicionales® y otro de modelos alternativos vy criticos, de caracter
mas moderados, que han surgido de forma reciente.

19 White, H. The twenty-first century experimenting society: the four waves of the
evidence revolution. Palgrave Communications 5 (2019). 47

20 Pinheiro, M. M. S. Politicas publicas baseadas em evidéncias: delimitando o
problema conceitual. (Rio de Janeiro: Ipea, 2020). (Texto para Discuss3o).
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3.1.1 Modelos tradicionales

Los modelos tradicionales son clasificados en dos tipos: ideales o
extremos, aunque en la realidad, la aplicacion del enfoque transita en
numerosas posibilidades entre los dos:

1.

Racionalista: Es el modelo extremo que se basa en
presupuestos mecanicistas, positivistas e iluministas, de
acuerdo con Pinheiro (2020), ese tipo de modelo de aplicacion
del enfoque todavia constituye el mainstream o principal
paradigma de las PPBE. Por consiguiente, parte de la idea de
que la politica es completamente racional y sus objetivos
pueden ser alcanzados por medio de calculos racionales
entre diferentes opciones, solamente las metodologias
cuantitativas son valoradas y deben ser aplicadas, tales
como modelos estadisticos y métodos de las ciencias duras
(hard sciences). EL proceso decisorio debe ser informado por
evidencias generadas por dichos métodos, seglin ese modelo,
es posible predecirel funcionamiento de las politicas publicas,
bien como los resultados o impacto de estas.

Constructivista: Modelo situado en el extremo opuesto al
racionalista en la amplitud de aplicaciones de PPBE, este
parte de que los procesos politicos son construcciones que
se dan en la interaccion de actores sociales, en un ambiente
complejo con incertezas y contingencias. Conforme Pinheiro
(2020), en ese modelo la realidad social es multifacética
y la sociedad es una gran red de compromisos, intereses y
poderes estructurados alrededor de instituciones formales e
informales. Asi, los procesos decisorios de politicas pablicas
son extremamente complejos y multidimensionales. En
ese contexto, las evidencias empiricas y cientificas no son
consideradas suficientes para decidir lo que funciona o no,
por lo que deben ser tomadas en cuenta en conjunto con
otras formas de conocimiento e intereses.
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3.1.2 Modelos alternativos

A pesar de que el modelo racionalista es actualmente el paradigma
dominante en PPBE, recibe cada vez mas criticas, por ejemplo, en lo
que se refiere a aplicacién en areas de conocimiento relativas a las
llamadas soft sciences —dreas de gobernanza global, biotecnologia,
politica ambiental, justicia criminal y organizacion de los servicios
publicos-paralascualesesmasdificilobtenerevidencias consideradas
"confiables”, validadas en alto nivel y sin ningln tipo de discordancia.
Por naturaleza, y por tratarse de areas mas recientes, intrinsecamente,
sus abordajes adn no tienen consensos establecidos, lo que se
transfiere para discusiones acerca de esos temas vy bulsqueda de
posibles soluciones, con evidencias heterogéneas, pero que merecen
ser tomadas en cuenta en los procesos decisorios.

Otra linea de criticas al modelo racionalista se refiere justamente
a las caracteristicas de los procesos decisorios que involucran
las politicas publicas, es decir, reitera que se tratan de procesos
no lineales y con varios factores de influencia, lo que el modelo
racionalista no considera. Como, por ejemplo: la experiencia, know
how y juzgamientos de los encargados de la toma de decisiones;
recursos (financieros, tecnolégicos, y otros); valores personales y
colectivos; habitos y tradiciones; intereses de lobistas, grupos de
intereses y consultores; contingencias y pragmatica. Dichos factores
no excluyen la posibilidad del uso de evidencias, sino que exigen otro
tipo de abordajes no reduccionistas o el uso exclusivo de métodos
tradicionales, cuantitativos, etc. Ademads, representan una oportunidad
de valorizar e incluir diferentes tipos de evidencias en los procesos
decisorios.

Asi, ademas de las criticas, las fallas y limites de los modelos
tradicionales son cada vez més son sefialados y nuevos modelos son
propuestos como alternativas; destacandose los siguientes:
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1. Gobernanza interactiva®* — Sanderson {2002): Entiende las
evidencias en un sentido més amplio, incluyendo creencias,
principios y valores. En ese modelo las politicas publicas
estan insertas en situaciones complejas e imprevisibles,
en que las evidencias sirven para informar nuevas ideas y
argumentos que van a influenciar indirectamente el disefio
de las politicas, pero directamente la forma de pensar de los
policy makers. En ese sentido, se configura un aprendizaje
social reflexivo que involucra actores estatales y no estatales
en los cambios y evaluaciones sistematicas, proceso del cual
se debe mantener memoria de sus resultados.

2. Buen gobierno de la evidencia®* — Parkhurst (2017):
Este modelo se basa en la existencia de sesgos (bias) que
influencian las decisiones politicas, de fundamentalmente
dos tipos: i) sesgo técnico, que enfatiza el uso de evidencias
y teme su uso politicamente sesgado y ii) sesgo de contenido
o de asunto (issue bias), el cual enfatiza las discusiones
politicas en el proceso de politicas publicas, temiendo
decisiones tecnocraticas. Para no caer en e€sos sesgos, el
autor propone el “buen gobierno de la evidencia” (good
governance of evidence), que seria el uso rigoroso, sistematico
y técnicamente valido de evidencias, en procesos decisorios
representativosy responsivos (accountable) a las poblaciones
meta de las politicas.

3. Narrativa cuantitativa® - (quantitative story-telling),
Saltelli e Giampietro (2017): Modelo por el cual se busca
formular diferentes situaciones posibles, representando
las diversas perspectivas de problemas sociales de los

21 Sanderson, |. Evaluation, policy learning and evidence-based policy making. Public
Administration, v. 80, n. 1, 2002, p.1-22.

22 Parkhurst, 1. The politics of evidence. London; New York: Routledge, 2017.

23 Saltelli, A.; Giampietro, M. What is wrong with evidence based policy, and how can
it be improved? Elsevier Futures, v. 91,2017, p. 62-71.
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diferentes actores. Segin los autores, es importante
considerar los diversos puntos de vista de los problemas, lo
que no ocurre normalmente en los modelos tradicionales, en
cuanto se valora solamente una forma o método de informar
el proceso decisorio, generando diagndsticos simplistas. Es
decir, este modelo propone considerar diversas visiones
de los diferentes actores interesados, asi como no excluir
opciones de politicas basadas en métodos cuantitativos,
por ejemplo, que optimizan una opcién en detrimento de
las demas, con el argumento de que eso podria implicar en
pérdida de confianza en la institucion al ignorar la opinién o
perspectiva de parte de los actores involucrados.

En sintesis, los tres modelos alternativos destacados con anterioridad,
relativizan la importancia de los métodos cuantitativos de produccién
de evidencias, valorizando también fuentes y métodos cualitativos,
como lo es la participacion y los roles de los diferentes actores en los
procesos del ciclo de las politicas publicas. Asi, en dichos modelos,
tiende a ser considerada una gama mas amplia de evidencias.

3.2 Escuelas de pensamiento

EL analisis propuesto como escuelas de pensamiento de las PPBE2,
utiliza una mirada con mayor amplitud y critica acerca de la aplicacién
del enfoque y del rol de los estudios de politicas publicas en general

e identifica cuatro escuelas o lineas de abordaje principales, descritas
a continuacion:

24 French, Richard D. Is it time to give up on evidence-based policy? Four answers.
Policy & Politics, Volume 47, Number 1, January 2019, pp. 151-168(18)
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3.2.1 La Escuela del Refuerzo {The Reinforce School)

Defiende que, si las politicas no son planeadas basadas en evidencias,
ciertamente estdn siendo usadas con otras motivaciones poco
edificantes, tales como: interés propio, poder, ideologia, ignorancia,
cooptacién por élites, etc. Considerando eso, para esta escuela,
compete a la ciencia manifestar a los gobiernos lo que deberfan
realizar, con una verdadera funcién de determinar lo que debe ser
hecho.

Sin embargo, esa es considerada una visién ingenua y optimista de
las PPBE, es decir, de un tipo ideal de racionalidad en la cual los
hacedores de politicas son capaces de generar un sentido claro de sus
preferencias, reunir y comprender todas las informaciones relevantes
y tomar las mejores decisiones con base en ello.

3.2.2 LaEscuela de la Reforma {The Reform School)

Presenta una posicidn un poco diferente a la escuela anterior, al
direccionar la prioridad en la elaboracion e implementacion de PPBE
para el reconocimiento de que la evidencia es mas probable de ser
Util para esclarecer y educar a los formuladores de politicas publicas,

que de proporcionar soluciones listas para problemas especificos y
complejos.

En la vision de esa Escuela, la formulacion de politicas difiere de las
impresiones ingenuas de la Escuela del Refuerzo y pone el peso del
ajuste en los proveedores de pruebas (las personas investigadoras).
Por lo anterior, se entiende que los sistemas democraticos poseen
una inercia que impide grandes cambios en nombres y en las causas
de la elaboracién de politica basadas en evidencias.

3.2.3 La Escuela de la Reinvencidn (The Reinvent School)

Sustenta que existen grandes fallas en las premisas basicas de
elaboracién e implementacién de politicas basadas en evidencias,
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que solo pueden ser rectificadas por medio de grandes alteraciones
en las concepciones de los modelos de gestién que los gobiernos
adoptan de manera general. Por ende, impulsa a personas
investigadoras y formuladoras de politicas publicas a establecer
relaciones fundamentalmente nuevas entre investigaciéon y politica,
en una especie de educar por la buena gobernanza. Es decir, la
implementacién de una gobernanza de la evidencia basada, por un
lado, en la vision de la demanda de los formuladores de politicas y, de
otro, por la oferta de los cientificos en la evaluacién del conocimiento;
una verdadera cooperacién estrecha entre gestién y ciencia, lo que
podra proporcionar el alcance de mejores resultados en la elaboracion
e implementacién de politicas publicas basadas en evidencias.

Por lo tanto, la buena gobernanza de la evidencia requerird la
autorregulacion del proceso de formulacion de politicas por parte
de los gobiernos, especialmente los gestores que deseen lograr
buenos resultados para el bienestar social. Esto se debe a que los
formuladores de politicas a menudo no pueden decir qué estudios
han utilizado o han encontrado Utiles, ya que no recuerdan, no
catalogan las referencias en sus mentes, fusionan la investigacién en
Ciencias Sociales con otras fuentes de informacion; en general, no
tienen claro el significado y uso de la evidencia para la formulacién
de las politicas. Sin embargo, no hay claridad sobre c6mo se da el
uso de la investigacién, o sea, la Escuela de Reinvencién no describe
como esta sistematica puede ser implementada en la practica de la
toma de decisiones en el mundo real.

3.2.4 La Escuela del Rechazo (The Reject School)

Esta Escuela no niega el valor de la evidencia para la formulacién
de politicas, pero rechaza enérgicamente las afirmaciones del
movimiento de PPBE de proporcionar una mejora fundamental a la
politica publica.
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En defensa de su punto de vista, presenta dos enfoques: el primero,
sostiene que el mundo real de los problemas politicos rara vez es tan
simple como para ofrecer mucho espacio para la investigacion que
satisfaga simultdneamente las normas disciplinarias y de manera
significativa. El segundo, sefiala que la distincion entre evidencia y
formulacion de politicas colapsa ante la incorporacion de la ciencia al
sistema sociopolitico y de los cientificos como ciudadanos valiosos.

Asimismo, niega que la elaboracién de politicas pUblicas basadas en
evidencias sea la mejor manera de preparar e implementar la politica
plblica, al considerar que "no existe una certeza inequivoca que
sustente la idea de que la ciencia nos salvara inevitablemente de la
ideologia”, y que ella serfa “en si misma una ideologia".”>

Por lo tanto, a juicio de esta Escuela, la ciencia causa un gran dafo
cuando se convierte en ideologia o cuando comienza a adorar la
certeza. Otra pregunta que se plantea en ese sentido es: ¢La evidencia
proporciona una solucién? Y se entiende que, en un recuadro de
complejidades, los modelos cientificos brindan una vision para
la politica mas que una respuesta para la politica, dado que, en un
sistema complejo, simplemente se amplifican variables aleatorias,
para que cualquiera pueda predecir el futuro. Razones por las cuales,
la teoria podria ser mucho mas confusa de lo que esperabamos y
mucho menos Gtil.

% 25 French, Richard D. op cit.
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4.1 Nota metodolégica

Esta seccion presenta una revision de la literatura de PPBE actual,
el método utilizado para llevarla a cabo esta de acuerdo con
practicas académicas consolidadas, adaptado a las condiciones vy
el tiempo disponibles. De esta forma, se ha basado en un conjunto
de técnicas combinadas, comenzando con la de meta-analisis, que
utiliza la recuperacion de datos bibliograficos a través de maquinas
y herramientas electrénicas de bisqueda informacional en bases de
datos existentes (de manera reproducible y cuantificable).

Como complemento, se aplicaron técnicas cualitativas en forma de
revisidon de narrativa, que sirven para interpretar estudios que han
utilizado diferentes metodologias y para inspeccionar nuevas teorias
o teorias en desarrollo?®. Finalmente, la experiencia de los consultores
se ha aprovechado para afiadir material bibliografico complementario.

26 Andy P. Siddaway, Alex M. Wood, and Larry V. Hedges, ‘How to Do a Systematic
Review: A Best Practice Guide for Conducting and Reporting Narrative Reviews,
Meta-Analyses, and Meta-Syntheses’, Annual Review of Psychology, 70.1 (2019),
747-70 <https://doi.org/10.1146/annurev-psych-010418-102803>.
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Este estudio fue guiado por una pregunta de investigacién general
y tres especificas.

La pregunta general de la investigacion que orientd esta revision
bibliografica fue:

A partir de esa pregunta general se formularon las siguientes
interrogantes de investigacion especificas u operativas:

Se requiere, en primer lugar, comprender lo que se caracteriza por
evidencia, se espera que la evidencia cientifica y de expertos informe
la discusién misma de PPBE. Sin embargo, puede ser que no solo la
evidencia estrictamente cientifica, salida de experimentos con validez
probabilistica y tedrica, importe.
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El proceso de politicas también es politico, ademas de estar
profundamente ligado a dindmicas de poder, lo que limita su plena
racionalizacion. Por lo tanto, se deduce que actores de diferentes
tipos y con diferentes intereses pueden venir a presentar pruebas
supuestamente validas vy alegar por ellas un titulo de evidencia. Es
importante legitimar a estos autores para permitirles contribuir y que
sus contribuciones resulten en evidencia valida, siendo considerada
de modo balanceado y respetando su debido alcance para la
construccion de politicas publicas.

Finalmente, los Estados son por naturaleza imperfectos, por lo
tanto, no solo deben permitir que la evidencia sea integrada, sino
que también deben estar preparados y equipados para interactuar
con la informacion relevante para las politicas publicas de manera
activa y critica. En otras palabras, dadas esas caracteristicas, parece
irreal imaginar un determinismo completo de la evidencia sobre las
politicas.

Con las cuatro preguntas planteadas, en particular el grupo de tres
preguntas especificas y operativas indicadas con anterioridad, se
propuso inspeccionar el material bibliografico que se recopild en las
bases de datos bibliograficas disponibles para el grupo de consultoria,
conforme lo detallado a continuacion. Este estudio fue capaz de
establecer los principales pardmetros y tendencias existentes en la
literatura, con los resultados de la revisidon de la literatura se responde
a la pregunta general, estableciendo los principales contornos del
estado del arte actual del debate en torno a PPBE. Innegablemente,
existen limitaciones de alcance que estan tanto en la eleccion de
palabras claves y criterios de inclusién y exclusion, como de acceso a
bases de datos debido a restricciones estructurales y de tiempo.
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4.1.1 Recopilacion de Datos

Para la recopilacion de los textos utilizados en el trabajo de revisién
de la literatura, se utilizé el Sistema de Bibliotecas, Documentos e
Informacion (SIBDI) de la Universidad de Costa Rica (UCR). Se delimité
el espacio temporal del afio de publicacién del material recolectado
entre 2010 y 2021, debido a que resulta un espacio de tiempo
metodologicamente consistente?’. Lo anterior, permitié seleccionar
textos actuales y con mayor utilidad para informar la construccién del
estado del arte.

SIBDI le permite el acceso a personas académicas, docentes vy
estudiantes a los distintos repositorios, catdlogos de informacion,
bases de datos institucionales nacionales e internacionales, asf
como a una interfaz denominada “Info + Facil”, la cual integra todos
los recursos mencionados anteriormente. En el presente caso, SIBDi
posibilito el ingreso a las bases de datos indicadas en la Tabla 1.

A su vez, Info + Facil permite realizar bUsquedas avanzadas, a partir
de la cual se utilizaron las siguientes palabras claves para la seleccién
de los textos:

Posteriormente, para cada una de estas palabras clave se integré el
nombre “"América Latina”, “Latinoamérica” vy, enseguida, cada uno
de los pafses de la region, incluso del Caribe. Anudado a lo anterior,
se emplearon las expresiones "América Central” y “Centroamérica”.
Todas esas combinaciones de bulsqueda de palabras clave de
regiones y paises se hicieron en inglés y en espafol. Con el objetivo
de garantizar una busqueda exhaustiva de informacién en el periodo
de tiempo delimitado.

% 27 Siddaway, Wood, and Hedges.
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Tabla 1 — Base de datos del SIBDI

EBSCO s https://www.ebsco.com/
Dialnet | https://dialnet.unirioja.es/
ProQuest https://www.proquest.com/

Taylor & Francis en linea

https://www.tandfonline.com/

Revistas SAGE

https://journals.sagepub.com/

Directorio DOAJ de Revistas de https://doaj.org/
Acceso Abierto
JSTOR https://www.jstor.org/

Biblioteca en linea de Wiley

IRIS OPS (Repositorio Institucional
para el Intercambio de Informacién-
Pam American Health Organization)

https://onlinelibrary.wiley.com/

https://iris.paho.org/

Elsevier https://www.elsevier.com/
MDPI https://www.mdpi.com/
SciELO https://scielo.org/en/

Puerta de Investigacion https://www.researchgate.net/
PubMed Central https://www.ncbi.nlm.nih.gov/

i pmc/?cmd=search

Enla siguiente etapa, se hizo la division de documentos entre aquellos
de caracter eminentemente tetrico y otros estudios sobre casos
concretos de PPBE, que tratan de aspectos de politicas sectoriales. De
manera complementaria, se tomaron en cuenta reportes e informes de
Organismos Internacionales y de paises desarrollados como Canads,
Australia, Estados Unidos e Inglaterra, a partir de una bulsqueda
general en la Web; estos paises son reconocidamente pioneros en la
agenda de las PPBE. En todos estos casos y categorias de documentos,
los datos completos de las publicaciones se encuentran en la seccion
de referencias.
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4.2 ;Qué es evidencia? ;Quién la provee? y ;Como la
incorporan los gobiernos?

Esta sesion presenta los resultados de la inspeccién de los trabajos
recolectados y evaluados. Las tres preguntas de investigacion
especificas u operativas sirvieron de lentes analiticas para la lectura
y categorizacion de los textos. En la Tabla 2 consta la sintesis de
la investigacion a partir de la ocurrencia de las contribuciones
retiradas de los textos estudiados, que fueron leidos por el equipo de
consultores.

La Tabla 2 proporciona una sintesis de las posiciones encontradas
en la revisidn de 30 trabajos sobre PPBE, usando los criterios de
seleccion, inclusion v exclusion explicados anteriormente. Para lista
completa, ver las referencias al final de este documento.

En relacion con la pregunta ¢Qué es evidencia?, predomina la idea
de que lo mas importante es la informacion cientifica, producida de
acuerdo con criterios cientificos validos y consolidados. El uso de
métodos que proponen la neutralizacién de sesgos, sobre todo hoy
en dfa, los experimentales y cuasiexperimentales, se consideran como
mejores practicas. No obstante, el criterio de autoridad también se
destaca en algunos casos, esto significa que la informacién que surge,
por ejemplo, de los organismos publicos de los pafses desarrollados
se valida casi por definicién como evidencia. Un ejemplo podria
ser la informacion sobre todos los aspectos relacionados con la
pandemia de COVID-19 que produjo el Centro Americano para el
Control y la Prevencién de Enfermedades (Center for Disease Control
and Prevention — CDC), que tiene una reputacién global de alto nivel.
En el ambito latinoamericano, datos e informacién que produce la
Comision Econdmica para América Latina (CEPAL) también gozaria de
esa ventaja reputacional.
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Tabla 2 - Principales resultados de la revision de la literatura a partir de
documentos de naturaleza tedrica

¢0Qué es evidencia?

dato o resultado de investigacion que se
produce con el uso de criterios y métodos
reconocidamente cientificos;

informacién que proviene de fuentes o actores
que gozan de autoridad;

conocimientos tacitos y practicos;

;Quién aporta
evidencias al
Estado?

cientificos individuales o grupos cientificos;

partes interesadas institucionales, del Estado,
de entidades no estatales o una combinacién
de ambas;

grupos temporales de multiples partes
legitimados para la tarea de decodificacion
cientifica;

¢Coémo incorpora
el Estado las
evidencias?

Esrrmmmen fye

funcionarios publicos individualmente o en sus
equipos;

organismos estatales individuales o en
conjunto con otros;

unidades especializadas encargadas de filtrar la
evidencia, por ejemplo, equipos de estimacion
y andlisis de impacto u oficinas de proyectos;
consejos de asesores cientificos;
intermediarios del conocimiento (knowledge

brokers), como agencias de fomento a la
investigacion cientifica.

TR Y RRCOIETIDBCIGS Pama RN RO BrnaniCE

37



38

Algunas personas autoras consideran como evidencia vélida la
informacion que se origina del conocimiento tactico y de la sabiduria
practica, principalmente, cuando resulta de discusiones colectivas
que tienen legitimidad reconocida. En especial, a lo que se refiere a
temas especificos, como politicas para pueblos indigenas y de medio
ambiente, las evidencias fruto del debate colectivoy del conocimiento
tradicional son muchas veces fundamentales.

En cuanto a la pregunta ¢Quién aporta evidencias al Estado?, es decir,
el suministro de las evidencias, la base de datos indica que, ligado
a que la evidencia de cufio cientifico se considera méas relevante,
las evidencias salidas de grupos cientificos, en su mayorfa de la
comunidad universitaria, tienen mejor reputacion en el debate PPBE.
Organismos institucionales de actores publicos o privados o de
una combinacién de ambos, también se mencionan como fuentes a
destacar. Hay un fructifero debate sobre asesoramiento cientifico a
los gobiernos que es complementario al de las PPBE y que tiene una
vasta literatura propia.

Uno de los principales elementos que aparecen para la evolucion del
PPBE es como involucrar a los actores estatales y no estatales o el
intercambio entre funcionarios publicos, politicos y cientificos, de
modo dinamico. Lograr que los politicos se sumen, parece ir mas all&
de las barreras institucionales o estructurales para abarcar dinamicas
internas del juego politico que a menudo no son totalmente
susceptibles de racionalizacion. Los grupos de trabajo y los grupos
focales también son formas de involucrar a estos actores.

En relacion con ¢Cémo incorpora el Estado las evidencias?, el lado
demandante de las evidencias, una vez que las PPBE expresan un
esfuerzo de racionalizacién de las politicas publicas, una de las
principales preocupaciones que subyacen al proceso de incorporacion
por parte del Estado tiene que ver con su propia capacidad interna
para hacerlo. Estos debates parecen tener como condicion la
aceptacion previa, particularmente por el entorno politico o el
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liderazgo gubernamental, de que las politicas requieren evidencia
como un propulsor importante. Esto se debe a que, si a los politicos
no les interesa respetar la propuesta de invertir en la racionalizacion,
por el contrario, contindan con las formas en las que siempre han
sido las cosas, no parece dejar espacio suficiente para aumentar la
disposicion de evidencia mas alld del punto de ejemplos dispersosy
aislados, pero no sistémicos.

Paralaincorporacion de evidencias, la capacidad es algo estructurante,
que se vincula a los recursos basicos de tipo humano vy tecnolégico
o computacional. Trascendiendo lo anterior, a3 evidencia demanda
disefios institucionales favorables a su incorporacion, lo que significa
tener puntos de entrada debidamente demarcados. Esto se relaciona
con los métodosy el proceso decisorio, también con una postura activa
de los servidores del Estado para perseguir a los actores importantes
y no solamente esperarlos a actuar primero.

Asimismo, los repositorios de datos mantenidos de forma apropiada,
con accesibilidad y transparencia, pueden beneficiar el vinculo
entre la parte propietaria de los datos (el Estado) y la parte que
puede procesar los datos de manera convincente (los cientificos o
expertos). Ademas de la estructura basica y la apertura institucional
a la evidencia, la capacidad cognitiva o la "capacidad analitica de
politicas”#® se considera crucial, la Ultima proviene principalmente de
la capacitacion de los agentes del Estado para mediar la entrada y
salida de evidencia, haciendo un uso adecuado de la misma.

28 X. Wu, M. Ramesh, and M. Howlett, 'Policy Capacity: A Conceptual Framework for
Understanding Policy Competences and Capabilities’, Policy and Society, 34.3-4
(2015), 165-71 <https://doi.org/10.1016/j.polsoc.2015.09.001>.
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5.1 ;Qué hay en la literatura cientifica?

Esta seccion presenta un panorama de lo que se encuentra publicado
en la literatura cientifica— sometido y validado por pares (peer review),
y que asi puede informar de forma confiable — sobre qué se esta
realizando en Latinoamérica, considerando los principales enfoques
tedricos y casos de aplicacion de PPBE.

Segun lo explicado con anterioridad, para este apartado del trabajo, la
blisquedainicial por textos se dio con las expresiones relativas a PPBE,
ademés de la incorporacion de las palabras clave: “"Centroamérica”,
"América Central” y luego, sumando cada uno de los nombres de los
ocho paises del SICA.

En las bases consultadas no se encontraron resultados con esos
criterios de busqueda, por lo que se decidié expandir la bisqueda
para América Latina, llegando a un total de 16 trabajos seleccionados
para el andlisis. La tabla con la lista y referencias completas de esos
estudios se encuentra en los anexos.
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Tal como demuestra Kopitke?, se destaca el hecho de que hasta
las revisiones sistemdticas internacionales tienden a no contener
numeros elevados de estudios de paises pobres o en desarrollo, pues
resulta comin que sus portales no estén organizados por palabras
clave 0 alin no se vinculan a las bases de acceso internacional. De esa
forma, no se puede afirmar la inexistencia de otros textos de estudios
aplicados en los pafses centroamericanos, sino que se necesitaria
una buisqueda mas extensa y activa en bases y fuentes nacionales y
locales. Lo cual trasciende el alcance del presente trabajo, por lo tanto,
se sugiere realizar dicha bisqueda para posibles investigaciones
futuras.

Por lo anterior, los resultados aqui presentados contemplan textos
encontrados en las bases consultadas de la literatura cientifica
publicada, es decir, estudios publicados por organizaciones
internacionales reconocidas o en revistas calificadas, que conforman
un panorama de aplicacién del enfoque de PPBE en paises
latinoamericanos.

Los resultados encontrados en el analisis de los textos confirman
la tendencia de utilizacién del enfoque de las PPBE, primeramente,
en la temdtica del drea de Salud. No obstante, también sefialan la
preocupaciony avances en el area politico-institucional (ver Figura 1),
es decir, la forma en la que se incorpora el enfoque en los gobiernos
de manera ampliada.

29 Kopitke, Alberto L. W. Seguranca Pdblica Baseada em Evidéncias: A Revolugdo das
evidéncias na prevencdo da violéncia no Brasil e no mundo. Tese de doutorado.
Programa de pés-graduagdo em Politicas Publicas, UFRGS, Porto Alegre, BR-RS,
20109.
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Figura 1 — Distribucidn de las temdticas de los textos seleccionados

Social

Género y equidad

Agroalimentario
Politico
institucional

Educacién

Fuente: elaboracion propia.

La distribucién de temas también refleja la disponibilidad de accesoy
produccion de informaciéon que tradicionalmente ha tenido el area de
salud y educacién; en detrimento de las demas areas, que asimismo,
han generado problematicas de interés de estudios relativamente
recientes.

Esta es una muestra pequefay no se pretende que retrate la realidad,
pero resulta valiosa, a razén de que indica ciertos aspectos de los
avances de las PPBE en la region.

Otro dato de interés que surge en esta muestra es la distribucion
por paises como México y Per(, contando tres estudios cada uno,
seguidamente Chile con dos. Ademas de otros textos regionales, que
contemplan diversos paises (ver Figura 2). Ese aspecto puede servir
de base para profundizar una bidsqueda futura especifica en cada
pais, para verificar si refleja o no la institucionalizacion y empleo del
enfoque en cada uno de ellos.
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Figura 2 - Distribucion entre paises y regiones de los textos seleccionados

Malawi, Ecuador Sin especificar
y Brasil

Latinoamérica
y el Caribe
(region)

Latinoamérica

La Regi6n de
las Américas

Brasil, Chite, Colombia,
México y Perd

Fuente: elaboracién propia.

Sobre el perfil de autoria de los textos, la mayoria son estudios de
personas investigadoras independientes sin vinculos directos con
gobiernos, y dos son de organizaciones internacionales.

La metodologia empleada o el tipo de evidencia estudiado es, sobre
todo, en bases documentales y de revision de textos, seguido de
estudios descriptivos de programas y politicas implementadas,
algunos con base también en estadisticas para sus analisis.
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Como casos concretos de estudios sobre PPBE, cabe destacar los
textos referentes a los paisesy teméticas mencionadas a continuacion,
en el orden y numeraciéon en que se mostro en la Tabla 3:

1 Chile Salud

14 Pera Salud

Se debe destacar que la mayoria de los textos poseen entre
las principales ideas o resultados presentados algin tipo de
recomendacion acerca de la falta de evaluacién y monitoreo de las
politicas publicas, asi como la necesidad de incorporar evidencias
para su disefio y planeamiento.
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Salud

i e

Revisién documental de las acciones
tomadas en Chile con el fin de evitar

la obesidad en nifos. Se mencionan 3
lestrategias basadas en evidencia cientifica
;de caracter internacional adoptadas en
idicho pafs.

'
)
'
i

México

Agroalimentario

Investigacion documental que aborda, a
‘partir de la revisién sistematica del PPBE,
‘el programa de salud alimenticia PESA
‘en la comunidad de Oaxaca. Toma en
‘consideracion los informes que existen
;sobre dicho programa.

Meéxico

Politico
institucional

Revisién tedrica de la importancia de la

;evidencia para la formulacion de politicas
/publicas.
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Informa sobre las acciones tomadas en Chile,
basadas en evidencia cientifica con el fin de detener
el aumento significativo de sobrepeso y obesidad

en menores de edad. La estrategia consistié en el
etiquetado de los productos informando sus valores
nutricionales, la regulacién de la publicidad y la
prohibicion de venta de ciertos productos en las
escuelas.

1. Rodriguez Osiac, L., et
al. (2017). Using evidence-
informed policies to tackle
overweight and obesity in
Chile. Rev Panam Salud Publica,
(47) pp.1-5

Monitoreo propio basado en la metodologia de

PPBE. A partir de los informes encontrados sobre el
PESA, concluye que existe una carencia en cuanto a
evaluacion, ya que este no fue disefiado para medir los
resultados del impacto que ha tenido. De esta manera,
aunque la transferencia (presupuesto) aumenta afio
con afo, este no se ve reflejado en la poblacion
beneficiada.

2. Banos Gimate, S. (2016).
Andlisis Basado en la Evidencia
de Seguridad Alimentaria:
Pesa-Oaxaca, México. Revista

De Ciencias Sociales, (154), pp.
129-148

Menciona el curso que estd tomando México en cuanto
a un Sistema de Monitoreo y Evaluacién, que cada
afio realiza informes sobre los programas y politicas
sociales. Dicho Sistema produce evaluaciones,
indicadores y mediciones de pobreza anualmente, asi
como un rastreo de los cambios que se producen en
las politicas publicas.

3. Krause, P. and Hernandez,

G. (2019). From experimental
findings to evidence-based
policy. World Development,
(127), pp. 1-3

30 Las referencias completas v links para acceso a los textos se encuentran en la
sesion correspondiente (Referencias) al final de este documento.
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Argentina, Salud /Analisis descriptivo estadistico de la
Bolivia, Brasil, isituacion pafs si se cumplieran las
Chile, Colombia, | {prohibiciones de publicidad del tabaco
Méxicoy Peri {establecidas en el Convenio para el Control
{del Tabaco por la OMS.
Latinoamérica @  Educacién ERevisién tedrica de las contribuciones de
{Regidn) ;economistas sobre Politicas Basadas en
{Evidencia en Educacién.
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Se destaca que el consumo de tabaco es una de las
pandemias mundiales con mayor mortalidad en los
paises, causando pérdidas econémicas y de salud
en la poblacién. EL cumplimiento del Convenio para
el Control del Tabaco establece varios articulos
importantes para este documento: 1) monitorear el
consumo, 2) proteger a las personas del humo del
tabaco, 3) ofrecer ayuda para dejarlo, 4) advertir a
las personas sobre sus peligros, 5) hacer cumplir
las prohibiciones en la publicidad y 6) aumento de
los impuestos al tabaco. Analizada la situacion de
cada pafs, los investigadores llegan a la conclusion
de que Per( y Bolivia tienen un nivel minimo de
implementacion de las medidas del Convenio,
Argentina y México se encuentran a un nivel medio
y Colombia, Brasil y Chile el nivel mas alto de
implementacién. Por dltimo, si todos los paises

cumplieran con las condiciones maximas, en 10 afios

se podrian evitar 98000 muertes prematuras, 648000
eventos relacionados con el tabaco, 3 millones mas de
vidas para la poblaciony 1.07 mil millones de délares

ahorrados en atencién médica.

4. Bardach, A. et al. (2021).

' Optimizing Tobacco Advertising
iBans in Seven Latin American

i Countries: Microsimulation

Modeling of Health and

‘Financial
HImpact to Inform Evidence-
{Based Policy. International
Journal of Environmental
Research and Public Health,

(18)

El autor propone que la literatura ha logrado grandes

avances en cuanto a la produccién de informacién

sobre el impacto de los insumos escolares en términos
de rendimiento académico y productividad escolar. No

obstante, existen factores que influyen y que deben
ser tomados en cuenta para la toma de decisiones y
una correcta PPBE. Estos son: materiales didacticos,

tecnologia educativa, capacitacién de maestros, clases

mas pequenas, grupos de aprendizaje e incentivos
para maestros y estudiantes.

i5. Urquiola, M. (2015). Progress
tand challenges in achieving
‘an evidence-based education
{policy in latin America and
/the Caribbean. Latin American
{Economic Review, 24(1), pp.
11-30.

i
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Latinoamérica Géneroy

Revision tedrica sobre los desafios y los

yel Caribe equidad  progresos que existen en América Latina y
{Regién) ‘el Caribe en cuanto a politicas de equidad
isobre el pago remunerado.

México - Educacién | Revision tedrica de la importancia de las
'Politicas Pdblicas Basadas en evidencia y
icémo podrian ser utilizadas en el contexto
; ‘mexicano, especificamente en el area de
ieducacion.

Chile Social 'Revision teérica sobre la importancia del
»f 'PPBE en el 4rea de Trabajo Social y un
‘anélisis documental de las carencias que
| /tienen las evaluaciones de los programas
‘sociales a pesar de estar basados en la
‘evidencia.

Texto teérico Politico 'Revision tedrica sobre la importancia de las
de autores  institucional /PPBE, contextualizada en el desarrollo de
latinos con | 'politicas de Desarrollo Infantil.

recomendaciones |
para la region |
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La autora expone que las mujeres estan expuestas

a mayor discriminacion por el género y sexo, dado
que histéricamente se les ha establecido el rol de
cuidadoras, por lo que este trabajo no es remunerado.
Ademas, en cuanto a las mujeres que trabajan fuera
de la casa, tienen un pago desigual por la realizacion
de las mismas labores que un hombre, por lo que las
politicas de pago equitativo son uno de los desafios
pendientes en la regién. En cuanto a las decisiones
basadas en la evidencia, se han integrado politicas de
cuotas, con el objetivo de incorporar mas mujeres en
puestos de toma de decisidén y representacion.

/6. Bando, R. (2019). Evidence-
ibased gender equality policy
1and pay in latin america and

the caribbean: Progress and
i challenges. Latin American
'Economic Review, 28 (1),pp.
11-23

El autor sefala la necesidad de aplicar analisis
sistematicos y el PPBE en el &rea de educacion,
tomando en cuenta la evidencia, tanto cualitativa
como cuantitativa, con el fin de conocer los programas
o intervenciones educativas que funcionan.

7. Flores Crespo, P. (2013). EL
‘enfoque de la politica basado

'

‘en la evidencia: Anélisis de su

;utilidad para la educacion de
' México. Revista Mexicana de
{Investigacion Educativa, 18
(56), pp. 265-290

La autora apunta que Chile es uno de los paises

que desde los afios 90 adoptd la idea de producir
programas y politicas piblicas basadas en la evidencia.
No obstante, hoy en dia cuenta con cuatro carencias
bien establecidas: 1) enfoque basado en lo econdmico,
2) déficit técnico en cuanto a evaluaciones, 3) una
evaluacién basada en la linea propuesta por el Banco
Mundialy el BID y 4) la efectividad, ya que parte de
estos proyectos no cumplen con los requisitos, pero
aun asi son implementados.

8. Diaz-Valvés Iriarte, A. (2014).
| Politicas publicas basadas

‘en evidencia: aperturas y
{clausuras para el trabajo social
i chileno. Revista Perspectivas,
{(24),pp. 193-209

Exponen qué son las Politicas Pdblicas Basadas en
Evidencias y da recomendaciones para implementar
politicas de desarrollo infantil temprano.

i
H
i

19. Molina, H., y Torres, A. (2013).
iMédulo 3. Gestidn de Politicas
'y Programas de Desarrollo
i!nfantitTemprano. Banco
Elnteramericano de Desarrollo.
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Politico ‘Anélisis descriptivo basado en estadisticas
institucional ' sobre el PIP o Proyecto de Inversién Pablica
‘en Barrancabermeja, Colombia, ante la
capacidad deficiente de implementar
proyectos y decisiones para el desarrollo del
sector pablico.

Colombia

Politico
institucional

Malawi, Ecuador
v Brasil

Analisis descriptivo mediante un estudio
comparativo de las decisiones tomadas en
Malawi, Ecuador y Brasil, para abastecer
de agua potable a las comunidades de
estos paises. Para esta comparacion, los
autores han utilizado evidencia tomada de
ila informacidn textual y del conocimiento
/de personas cercanas a estos programasy
! politicas.
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Los Investigadores exponen que el PIP de 110. Meifa, G., and Franco
Barrancabermeja erfrenta una capacidad deficiente §Durén, D.{(2018). Evidence-
de analisis de informacién para la toma de decisiones {based Improvement Policies

como consecuencia de la falta o inexistencia de /in Public Management:
evidencia estadistica y la mala calidad de los datos 1A Case Study of Public
recabados. De esta manera, les sugieren que la iProjects in Barrancabermeja
metodologia y el andlisis de tabulacién cruzada  City, Colombia. Journal of

mejoran las decisiones del proyecto publico. Ademés, [Construction in Developing
es necesario implementar un tiempo de registro de iCountries, 22(2), pp. 55-66
15 dias como indicador de eficiencia del PIP, asi como
una politica de seguimiento y control para la gestion
de estos mismos, de manera que se puede medir el
desempefio a futuro.

Se analizaron los procesos de gestion de calidad del  {11. Quezon Amjada, U. et
agua, por lo que las decisiones tomadas desde la ‘al (2018). Evidence-based
parte politica tienen relacién con la evidencia basada ' decision-making on water

en monitoreo, las pruebas y la entrega de la calidad | quality in domestic water

del agua. Malawi, por su parte, contrata un proveedor 'supply in Malawi, Ecuador, and
privado que abastezca las zonas rurales siempre y |Brazil. Water Policy, 20 (3), pp.
cuando se realice un monitoreo de cloro de manera {530-545

que cumpla con los requisitos de calidad del agua.

Caso contrario, no se distribuye hasta resuelto el
problema en la planta. En Ecuador, también en zonas
rurales, la empresa privada se encarga del sistema

de distribucion del agua luego de verificar la calidad
de esta. Por Gltimo, en Brasil las municipalidades son
las encargadas de la distribucion del liquido y de

los servicios de sanitizacién. Este proceso puede ser
concesionado a una empresa privada; sin embargo, en
algunos sectores estas empresas no funcionan, por

lo que la Empresa Estatal, bajo presién ciudadanay
politica, debe cubrir y mantener el suministro de agua.
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Salud i

i

Anélisis descriptivo de la situacion peruana
en temas de salud y politicas publicas.

Pera Educacién ' Analisis descriptivo de la situacion peruana
en temas de educacion superior. Los autores
exponen un caso de éxito basado en la
evidencia para la transferencia de subsidios

;a poblaciones especificas.

'

Investigacion documental. Abarca la
iimportancia de la evidencia en el area de

Perii
'salud peruana, asi como el monitoreo y

Salud

‘evaluacién. Brinda algunos ejemplos de
cémo Perl ha implementado programas
;efectivos tomando en consideracion lo
anterior.
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Menciona la necesidad de implementar politicas
publicas en el sector salud basadas en la evidencia,
especialmente en los paises de América Latina.

12. Barboza Palomino, M.
(2017). Politicas publicas en
‘salud basadas en la evidencia.
iDiscusién en el contexto
‘peruano. Salud publica de
iMéxico, 59 (1), pp. 2-3

'
'
'

A pesar del aumento significativo de centros

de ensefianza de educacién superior en Perd,

se puede hablar de un caso concreto que se ha
desarrollado en la evidencia para su efectividad: El
Ministerio de Educacién de dicho pafs a partir de
2016 comenzo6 a otorgar financiamiento a partir

de indicadores y resultados de las universidades
publicas. Los indicddores responden al desempefio
presupuestal, académico y de investigacion, asi como
de la adecuacion de las instituciones a la nueva Ley
Universitaria.

13. Huayanay Espinoza, C.

et al. (2018). La agenda de
linvestigacion para la educacion
isuperior en el Per(: Hacia el
'disefio de politicas piblicas
'basadas en evidencia. RIDU, 12

Ejemplifica como el uso de evidencia cientifica, el
monitoreo vy la evaluacién le han permitido a Perd
lograr avances en materia de salud a partir de: 1)
Politica y programa de presupuesto por resultados
para la reduccién de la desnutricion crénica

infantil; 2) estudios de resistencia de la malaria

a la quimioterapia; y 3) los aportes de Anélisis y
Generacién de Evidencias en Salud Pablica en el
disefio de programas de presupuesto por resultados.
Cada uno ha permitido alcanzar las metas propuestas y
avances en la salud pUblica de la poblacién peruana.

114, Veldsquez A. (2018).

!y sistemas de salud para la

| gestion basada en evidencias.
{Rev Peru Med Exp Salud
Publica, 35(3), pp. 371- 372
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:Analisis descriptivo de los Programa
'nacionales de inmunizacién implementados
‘en América. La Organizacién Panamericana
/de la Salud y la Organizacién Mundial de

/a Salud reconocen la efectividad de estos
programas e informan que debe mantenerse
el apoyo econdmico a estos, asi como una
/serie de recomendaciones para mayor

‘efectividad.

| Rgién las
Américas

I
H
)
)
'
)
'

Politico
institucional

Brasil Estudio descriptivo analitico de caracter
exploratorio sobre las Redes de Politicas
‘Informadas por Evidencias o EVIP Brasil.
Evalia los avances y el mapeo de
capacidades para la institucionalizacién
de las Politicas Informadas en Evidencia
‘en dicho pafs, ademas de las barreras

relacionadas al desempefio de la red.
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