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Resumen

El ciclo de politicas es una herramienta de analisis que permite simplificar y dar orden al pro-
ceso de gobierno, sin embargo, dada la complejidad del espacio publico se necesitan formas
alternativas para su abordaje y tratamiento, por lo que en anos recientes se han generado en-
foques que intentan brindar una visidn mas precisa y amplia de los fendmenos de la vida colec-
tiva y del tratamiento institucional que requieren. En ese marco, se propone la utilizacion de
una vision ya explorada por la fisica cuantica en la que se aborda el fendmeno del entrelaza-
miento de particulas que, traducido al leguaje de los estudios sobre asuntos publicos, se refiere
a la premisa de que el estado de una politica afecta el de otra, aun sin que tengan un vinculo
aparente o sean distantes en cuanto a su tematica o ambito geografico de aplicacion. Asi, ade-
mas de abordar las caracteristicas esenciales de esa propuesta, también se incluyen algunas
reflexiones elementales sobre los tipos de interconectividad que pueden darse y su aplicabili-
dad metodoldgica en cuanto a herramienta de analisis.
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Resumo

O ciclo de politicas € uma ferramenta de analise que permite simplificar e ordenar o processo
de governo, porém, dada a complexidade do espago publico, sdo necessarias formas alterna-
tivas para a sua abordagem e tratamento, razdo pela qual nos Ultimos anos tem sido gerado.
que procuram proporcionar uma visdo mais precisa e abrangente dos fendmenos da vida cole-
tiva e do tratamento institucional que requerem. Nesse orden, propde-se o uso de uma visao
ja explorada pela fisica quantica em que se aborda o fendmeno do emaranhamento de parti-
culas, o que, traduzido para a linguagem dos estudos de assuntos publicos, remete a premissa
de que o estado de uma politica afeta a de outra, mesmo sem aparente vinculagdo ou distan-
ciada quanto ao objeto ou @mbito geografico de aplicacdo. Assim, além de abordar as caracte-
risticas essenciais desta proposta, também sdo incluidas algumas reflexdes elementares sobre
os tipos de interconectividade que podem ocorrer e sua aplicabilidade metodoldgica como fer-
ramenta de analise.

Palavras-chave

Interconectividade, emaranhamento, complexidade, holismo, ciclo de politica.

Abstract

The policy cycle is an analytical tool that have allowed us to simplify and order government
processes. However, given the complexity of public scenario, alternative analytical develp-
ments were also proposed for its approach and treatment. Therefore, several emergent ap-
proaches have been generated in recent years to provide a more precise and comprehensive
vision of the phe-nomena of collective life and the institutional treatment they require. This
paper moves on that direction and suggests a policy analitycal framework that use concepts
previously explored by quantum physics: the phe-nomenon of particle entanglement is here
translated into the language of public policy. It refers to the premise that the state of a given
policy affects another one’s, even without having an apparent link or being distant in terms of
subject matter or geographical scope of applica-tion. Thus, in addition to addressing the es-
sential characteristics of this proposal, this pa-per includes some basic and exploratory reflec-
tions on the types of interconnections that may occur and their methodological applicability
as an analytical-tool.

Keywords

Interconnectivity, entanglement, complexity, holism, policy cycle.

Introduccion

En su visidn contemporanea el gobierno se dibuja como el conjunto de instituciones y organizaciones que dan
direccion, orden y estructura a los propositos del Estado. Es decir, constituye el espacio por excelencia para la
atencion y solucion de necesidades colectivas, pues no solo tiene, en un sentido formal, las atribuciones y los
recursos para poder hacerlo, sino también las capacidades y el expertise que se requiere para disefiar e
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implementar acciones dentro de los estandares y referentes que marca el entramado juridico, orientandose asi
hacia la consecucidn del bienestar publico sin menoscabo de las iniciativas y garantias individuales.

En el marco de lo anterior y para su cumplimiento efectivo, las politicas publicas representan uno de los medios
mas acabados que el gobierno y la ciudadania utilizan para definir y atender las problematicas que surgen en el
espacio publico, pues una de sus cualidades consiste en equilibrar dos componentes que suelen entrar en con-
flicto: efectividad y legitimidad.

Efectividad, cuando el gobierno es capaz de tomar oportuna y dgilmente decisiones y llevarlas al terreno de la
accion para generar productos; legitimidad, cuando la ciudadania (principalmente los actores organizados)
acompafay en su caso respalda esas elecciones, su ejecucion y evaluacion. Lograr un equilibrio entre estos dos
elementos puede darle vida o funcionalidad a una democracia.

De hecho, esa idea de balancear ambos componentes es muy importante en el debate actual de la politica pu-
blica (véase Méndez, 2020), porque no solo significa tener una idea clara de la accion de gobierno, sino también
de generar cada vez mejores estrategias para su desempefio eficiente en un ambiente democratico y de recur-
SOS €5Casos.

En este sentido, la politica publica debe considerar como un punto de partida que la democracia no es un valor
en abstracto, sino que —como un modo politico y social de vida— debe reflejarse y materializarse en mejores
condiciones de desarrollo individual y colectivo; es decir, que la democracia no surge de manera espontanea,
sino que se cimienta, impulsa, construye y administra en un proceso de mantenimiento y reproduccion que es
continuo, nunca acabado.

Y es que las politicas, al menos en el plano tedrico, representan la posibilidad de sumar e integrar capacidades,
experiencias, recursos, valores y expectativas que, de otro modo, devendrian en conflictos o paralisis en latoma
e instrumentacion de decisiones publicas, pues al conjugar el conocimiento cientifico con la experiencia politica
en un ambiente institucional es que pueden definirse y priorizarse —con cierto nivel de consenso— problemas
publicos con una ldgica funcional y procedimental que permita darles tratamiento y solucion.

Para ello, las politicas han desarrollado marcos conceptuales y metodoldgicos que permiten visualizar la accion
de gobiernoy la realidad del espacio publico de una manera lo suficientemente simplificada para abordarlas, al
menos en el plano analitico, de ahi que este campo de conocimiento haya prosperado de manera sustantiva en
las Ultimas décadas en sus diferentes planos (tedrico, metodoldgico y practico).

Un ejemplo representativo de lo anterior se ubica en el llamado ciclo de politicas, que es quiza una de las expre-
siones metodoldgicas mas Utiles, ilustrativas y didacticas de la accion publica, es decir, del conjunto de elemen-
tos institucionales, organizacionales, sociales y politicos que permiten dar respuesta a las necesidades de la
poblacidn y sus actores. Sin embargo, aun con esa clara trascendencia, este recurso cognitivo —como cualquier
otro-registra limitaciones que han sido abordadas por algunos autores en los Ultimos afios (por ejemplo, véase
Stout, 2011), lo cual ha servido de base para proponer nuevos enfoques tedricos, metodoldgicos e instituciona-
les que las subsanen o complementen.

Alrespecto, David Garson argumenta sobre laimportancia de rescatar productivamente el pasadoy el presente
de las politicas, y sefiala que la mirada retrospectiva puede resultar aleccionadora, pues para este autor “la vi-
sion lasswelliana de las ciencias de politicas aun es relevante, aunque en gran parte haya quedado incumplida”
(Garson, 2007: 149).
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Asi lo han tratado de recuperar algunas de las corrientes mas recientes que se han acufiado para abordar esta
perspectiva holistica, como son: 1) comprehensive policies (Gagnon, Kouriy Burtan M. 2008: 3-5; Mendell, 2009:
3-18), que se refiere a politicas que traspasan las barreras de la sectorialidad y se insertan en estrategias multi-
nivel para el tratamiento de problemas de alta complejidad; 2) integralidad y transversalidad, cuyo sentido se
refiere a que las politicas se hagan con una vision mucho mas completa del problema, es decir, que no se dejen
fuera variables importantes y que se articulen de manera mas eficiente las instituciones que les dan respuesta,
y 3) coordinacion e integracion, que buscan incidir en un plano organizacional y encontrar formas que permitan
articular mejor los objetivos de politicas que abordan temas cercanos, asi como las actividades que llevan a
cabo los diversos actores responsables para cumplirlas en una estrategia compartida.

Se trata, en efecto, de enfoques tedricos y tendencias metodoldgicas que hoy en dia nutren el analisis de poli-
ticas bajo una perspectiva multidisciplinaria y de complejidad, asi como desde una comprension mas holistica
tanto de la realidad del espacio publico como de la propia accion de gobierno, lo que supone visiones comple-
mentarias, alternativas o de fortalecimiento al tradicional ciclo de las politicas.

Y es precisamente en esa linea que se inscribe el presente articulo, pues tiene por objetivo proponer nuevas
formas de abordaje de la complejidad de la accidn publica a partir de lo que en otras disciplinas (concretamente
en la Fisica Cuantica) se conoce como entanglement, es decir, enfoque de interconectividad o entrelazamiento,
que trasladado al campo de los estudios sobre gobierno se refiere a un fendmeno que puede ocurrir cuando una
o un grupo de politicas interactuan, de forma que el estado de esa o ellas en su conjunto no puede ser descrito
sencillamente por la suma de las singularidades de cada una, sino por la manera en que se condicionan mutua-
mente, incluso cuando estan distantes o ubicadas en sectores distintos, por lo que si bien no existe una conexién
evidente al pertenecer a areas de politicas diferentes, si hay implicaciones directas entre unas y otras.

Ello tiene como fundamento la premisa siguiente: el ciclo de politicas registra limites en su funcionalidad actual
como herramienta metodoldgica, dado que no favorece el abordaje de la complejidad y se aleja de las perspec-
tivas holisticas que requiere su tratamiento.

Por tanto, el problema de estudio que aborda este texto se refiere a que aun cuando el analisis y la practica de
las politicas publicas han sido pieza clave en la comprensién del funcionamiento de los gobiernos y, de ser el
caso, en la mejora de su desempefio, no se debe pasar por alto que, como en todo campo de conocimiento, las
ideas (r)evolucionan tratando de sequir el paso a la realidad cambiante, por lo que se requieren actualizaciones,
modificaciones, complementos o transformaciones sustantivas de sus bases epistemoldgicas y tedricas, asi
como de sus redes conceptuales, categorias analiticas, variables, métodos e instrumentos que, en su conjunto,
constituyen las distintas dimensiones en las que se mueven las politicas.

En el marco de lo anterior, este articulo se centrara particularmente en describir los tipos de interconectividad
que pueden manifestarse en los procesos de politica publica y se esbozara la manera en que, en un plano me-
todoldgico, esta perspectiva puede enriquecer las fases del ciclo para brindarle a esa herramienta un perfil mas
orientado hacia la complejidad, el holismo y el entrelezamiento.

Desde luego, la idea no es restar importancia a los avances académicos que se han realizado en el entendi-
miento y analisis de politicas publicas desde su surgimiento como objeto de estudio cientifico, pues ellos han
permitido perfilar con el paso de los afios (y a partir de la idea del ciclo) una agenda razonablemente estable y
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estructurada de investigacion en el campo?, pero como es natural en cualquier disciplina en construccion, en no
pocas ocasiones los estudios también han generado mas preguntas que respuestas (Pardo, 2009).

Para efectos de lo anterior y entrar en materia, el texto se organiza de la siguiente forma: 1) El reto de lo publico
en las politicas: (los limites en) el ciclo, complejidad y holismo, 2) El enfoque de interconectividad en politica
publica, 3) Tipologia de interconectividad y aplicabilida(des) metodoldgica(s) y 4) Conclusiones.

1. El reto de lo publico en las politicas: (los limites en) el ciclo, compleji-
dad y holismo

El conocimiento cientifico ha contribuido a una mejor comprension tanto del ser humano como de su entorno,
lo que ha favorecido su sobrevivencia y adaptacion frente a condiciones no ideales. Ello ha supuesto considerar
que lo que enfrenta un individuo en su vida cotidiana es regularmente coincidente con la situacion de otro(s), lo
que traslada sus necesidades al ambito de lo colectivo, adquieriendo asi una nueva dimensién, mas profunda y
compleja: la del espacio publico.

En esa logica, es relevante situar el concepto de lo publico como un marco propicio para la complejidad y su
reconocimiento, y mas tratandose del estudio, manejo y aplicacion de herramientas que le dan tratamiento a
sus problematicas, como lo son las politicas publicas.

El sentido de lo publico, por tanto, es sustantivo para las politicas, y aunque ello parezca evidente al estar in-
cluido el vocablo en su propia denominacidn, en realidad no lo es tanto su vinculacion, trascendencia y conse-
cuencias. De hecho, el surgimiento, proyeccion y arraigo de las politicas seria dificil de explicar sin tener en
cuenta el movimiento intelectual y politico que pugnd por la redefinicion de lo que se denomina “el espacio
publico” (véase Rabotnikof, 1997:18,319, 2005:123), que tuvo como marco la crisis de capacidades, de gestion
y de resultados en los Estados modernos, a los que se les exigid que no fueran mas sus monopolizadores y mas
bien empezaran a “compartirlo” con otros actores de la vida social y en general con la ciudadania.

Lo publico se reconoce entonces como el espacio donde caben todos, y esta cualidad tan puntual plantea retos
considerables para las instituciones y sus politicas, pues lejos de definirse como entes autorreferenciados, se
colocan ante la necesidad de actuar en contextos caracterizados por la complejidad, es decir: 1) multiples fac-
tores constitutivos de fendmenos que, a su vez, estan entre siinterconectados y que se traducen en escalas “sin
fin” (piénsese en asuntos como el desempleo, la pobreza, la inseguridad, la migracién, etc.), 2) multiplicidad
de actores e intereses que se mueven y se interrelacionan en esos fendmenos, 3) existencia de tiempos esta-
blecidos ya no sélo en el aspecto procedimental, sino también por factores coyunturales y politicos y 4) agen-
das, recursos limitados y exigencias crecientes de calidad, transparencia, profesionalizacion, corresponsabili-
dad, etc.

Queda claro pues que la relevancia de lo publico como pieza clave de las politicas radica en que las orienta a ser
asertivas al trabajo abierto, horizontal, flexible, didfano y responsable frente a la ciudadania para atender y
resolver problemas complejos, por lo que es precisamente su cualidad y el valor que define el tipo de respuesta

2 Se trata de una agenda de investigacion influenciada por una especie de “efecto espejo”, es decir, que ha sido igualmente determi-
nada secuencial y temporalmente por la l6gica del propio ciclo.
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que se espera de las instituciones, autoridades, especialistas (como el analista de politicas) y los recursos de los
que disponen.

De ahi parte la necesidad de repensar a las politicas en términos de la complejidad, la multidisciplina y, por
tanto, de una renovada apreciacion metodoldgica que favorezca el holismo y la interconectividad.

Ello desde luego plantea retos importantes si se tiene en cuenta que buena parte de los métodos explicativos y
analiticos que se han desarrollado en el campo de estudios ha privilegiado precisamente lo opuesto, es decir, la
hipersimplificacion y el incrementalismo. Tal es el caso del ciclo de politicas que, dicho sea de paso, es quiza la
herramienta metodoldgica que mas ha dominado la literatura del analisis de politicas (véase Aguilar, 19923;

1992b).

Y es que, en la légica del ciclo, es fundamental simplificar y ordenar la realidad para que pueda ser “tratable” y
sus problemas “atendibles”, aun cuando no se cuente con todos los recursos o capacidades necesarios para ello.
Se alude a un tipo de método que permite situar la manera en que se construyen los problemas, los elementos
que inciden en la formacion de la agenda, los componentes esenciales del disefio de la solucidn, su traduccion
en reglas, procedimientos y estrategias especificas, la forma en que las organizaciones implementan lo acor-
dadoy los ejercicios de evaluacion o valoracion de lo que se ha obtenido o espera lograrse.

Esas caracteristicas, que durante décadas han sido sus principales cualidades, hoy se convierten -frente al re-
conocimiento de la complejidad del mundo contemporaneo- en areas de oportunidad. En efecto, si bien el ciclo
-estructurado a partir de sus fases cldsicas como la construccion del problema, la definicion de la agenda, el
disefio, laimplementaciony la evaluacion- ha permitido dar una forma estable a la accion de gobierno al menos
en un plano descriptivo, hoy muestra limitaciones analiticas e instrumentales que han quedado en evidencia a
partir del reconocimiento de la complejidad de los fendmenos sociales y publicos (véase Pardo, Dussauge-La-
gunay Cejudo, 2018; Pérez y Maldonado, 2015), por lo que el estudio y la definicion de acciones de gobierno
han tenido que nutrirse de nuevas miradas tedricas y metodoldgicas en el sentido de que el analisis de las poli-
ticas publicas debe considerar “procesos complejos e iterativos en los que los problemas publicos y los objetivos
gubernamentales suelen ser vagos e inestables [y donde las etapas no son] lineales o nitidas, sino funciones
que frecuentemente se traslapan” (Méndez, 2015: 15).

Desde esta optica, el ciclo tiene fundamentalmente un sentido didactico, es decir, es un esquema de apoyo que
permite visualizar, comprender y transmitir de manera grafica y ordenada algunas de las etapas que constitu-
yen el proceso de gobierno que se despliega mediante politicas; sin embargo, no es posible hacer equivalente
la informacion que se procesa a través del ciclo con el nUmero ilimitado de variables que inciden en la practica
institucional. Es por ello que, aunque permite hacer asequible a una parte de la realidad en términos de su com-
posicion diversa, desde luego no la sustituye.

Se trata de una problematica en la que actualmente se ha puesto atencion para su tratamiento, sobre todo si
se observan las contribuciones de lo que se conoce como Ciencias de la Complejidad (véase Geyer y Cairney,
2015), a partir de las cuales, por ejemplo, se ha propuesto el enfoque de Problemas Perversos o Wicked Problems
(véase Buchanan, 1992 y Conklin, 2001), cuya esencia esta permeada precisamente por la complejidad, es decir,
se trata de fendomenos donde se reconoce explicitamente que no es posible definirlos de manera precisa y que
quiza puedan ser no solucionables.

En consecuencia, el alejamiento que se ha dado entre la accion de gobierno en la realidad y lo que puede apor-
tarle un ciclo que se orienta hacia la separacion, la simplificacion, la linealidad e incluso la sustitucion de la
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complejidad por esquemas y proyecciones, ha dado como resultado que esta herramienta terminara por brin-
dar informacion que resulta poco Util para los problemas practicos que se enfrentan en el mundo institucional,
es decir, sus aportaciones se reducen a ser basicamente recomendaciones que dificilmente aportan elementos
novedosos.

De hecho, y probablemente por la misma razoén, buena parte del ciclo de politicas en cuanto a su estudio e
instrumentacion no logra trascender con efectividad los muros de las universidades o de los centros de pensa-
miento critico, es decir, no permea en las estructuras de decision porque continla favoreciendo una perspectiva
lineal e “ideal” ante los ojos de una autoridad cuya labor es compleja y llena de restricciones.

Silo anterior es cierto en alguna medida, entonces ;qué opciones se despliegan frente a esas limitaciones enun-
ciadas para atenderlas? Una posible respuesta (que quiza genere a su vez mas dudas que certezas) es que hay
tres grandes rumbos que resultaria importante considerar: 1) generar nuevos paradigmas de investigacion, es
decir, reinterpretar el sentido de la politica publica, lo que al mismo tiempo significaria repensar el papel del
gobiernoy el de la ciudadania en un contexto determinado, 2) proponer nuevas metodologias para precisar de
qué forma se pueden disefiar mejores politicas, implementar con mayor éxito las estrategias o cdmo generar
mejores resultados y 3) impulsar nuevas practicas institucionales a partir de ejercicios de experimentacion, me-
moria y aprendizaje en los que se obtenga el mejor provecho de los aciertos y también de los fracasos.

Situados en ese plano, uno de los principales retos consistiria en remontar la barrera analitica de la investiga-
cion, ensefanzay practica de las politicas publicas —centradas en gran medida en el estudio secuencial del ciclo-
para avanzar hacia enfoques mas heuristicos que conjuguen los avances hasta ahora realizados con la explora-
cion mas estructurada de las tendencias actuales de la disciplina, lo cual favoreceria un mejor planteamiento
partir de nuevos referentes epistemoldgicos como la complejidad, el holismo y la interconectividad, tal como
se expone en las siguientes secciones.

Complejidad y holismo metodoldgico

Paraintegrar nuevos referentes epistemolodgicos en el planteamiento del analisis de politicas, una primeratarea
es desde luego precisar sus caracteristicas o atributos. En el caso de la complejidad, ésta alude a una propiedad
de los sistemas que estan compuestos por una amplia cantidad de partes, mismas que interactyan de distintas
maneras (Marks y Gerrits, 2013: 899; Mittelstral3, 2015: 46). Un ejemplo inmediato es el cuerpo humano, el cual
esta compuesto por millones de células y multiples tejidos, 6rganos y sistemas, que al estar en contacto produ-
cen procesos vitales como la respiracion y la digestion.

Un concepto relacionado y utilizado comUnmente como sinénimo, pero distinto analiticamente, es el de com-
plicado o enredado, que denota la dificultad de comprension o la necesidad de intensos esfuerzos cognoscitivos
para hacerlo, dado que estan involucradas un sin numero de variables o bien, se registra la falta de patrones
recurrentes, por lo que no es posible identificar con precision la relacion causa-efecto de una accion. Por ello,
conviene mencionar que lo complejo no es necesariamente complicado, aunque éste sea dependiente de la
complejidad, pues a mayores partes involucradas, en la misma medida sera la dificultad para comprender los
fendmenos.

En ese marco, el conocimiento cientifico ha incorporado gradualmente -y cada vez con mayor consistencia- esa
cualidad para entender mejor los objetos de estudio. De hecho, como se menciono previamente, este factor ha
sido tan relevante en términos epistemoldgicos que ha dado lugar a un campo de conocimiento propio
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denominado “Ciencias de la Complejidad”. Desde luego no se trata de un cuerpo tedrico unificado, pues abarca
una amplia cantidad de precedentes y subdisciplinas, como la teoria de sistemas, teoria del caos, teorias de la
informacion y la computacion, genética, cibernética, teoria de juegosy teoria de redes.

De hecho, existe una serie de conceptos, particularmente en ciencias sociales y politica publica, que intentan
traducir sus particularidades, tales como no-linealidad, emergencia, autoorganizacion, dindmica de sistemas,
coevolucion, etc. (véase Mor¢ol, 2013).

En este sentido, en el ambito del analisis de politicas, la complejidad supone el reconocimiento y abordaje de:
1) multiples variables (sin nUmero determinado) y con conexiones exponenciales que podrian explicar las carac-
teristicas de un problema publico en su dimension causa-efecto, 2) factores econdmicos, politicos, sociales,
culturales e institucionales que condicionan y dan forma a las respuestas publicas que se dan a los problemas,
3) los efectos directos e indirectos que se derivan de una estrategia de politica publica, particularmente aquellos
que se ubican en su poblacidn objetivo o potencial, 4) las implicaciones que una o un conjunto de politicas ten-
dra(n) en aquella(s) con la(s) que comparte(n) arenas o bien, con las que se encuentran distantes geografica o
tematicamente, pero que resienten sus efectos y 5) sus consecuencias en la accion publica y de gobierno en su
conjunto.

Como se observa, no es en ningun sentido una tarea facil, por lo que el analista de politicas debe incorporar una
forma de razonamiento en la que se reconozcan abiertamente las partes que integran los sistemas, los fedme-
nos o los problemas, es decir, que al emplerar métodos de construccion de objetos (entiéndase problemas de
politicas publicas) se identifiquen los componentes que les dan forma y cohesion.

Ello puede parecer un postulado evidente, sin embargo, no hay que olvidar que, durante varias etapas de su
desarrollo, las politicas optaron por la vision opuesta, es decir, hipersimplicar deliberadamente para hacer abor-
dables sus objetos de interés, sobre todo por las limitantes propias del ejercicio profesional, como falta de in-
formacion, tiempo y recursos (vase Lindbom, 1959).

Actualmente ello no es una empresa imposible de revertir, pues, de hecho, se han dado pasos sustantivos en
una nueva vision de las politicas, una que apunta a reconocer esa complejidad y darle tratamiento, tal como se
observa en ciertas tendencias del analisis de politicas, por ejemplo: wicked problems, integracion, coordinacion,
nudges e integralidad.

Ahora bien, ;como hacer frente a esos retos que supone la complejidad, sobre todo en un plano metodoldgico
e instrumental? Es decir, ;como transformar sus atributos en fortalezas analiticas en beneficio del entendi-
miento y tratamiento de los objetos de estudio? Hallar las respuestas es en si misma una labor de considerable
complejidad. Y es que, dado que la comprensidn de un fendmeno requiere de concentracion y enfoque, al ser
humano no le es posible, por razones evolutivas, prestar atencion a grandes cantidades de procesos y partes de
un sistema complejo, lo cual conduce necesariamente a la selectividad y a la especializacion cuando se trata de
la acumulacion de dicho conocimiento.

Se requiere, por tanto, seguir “conteniendo” o “reduciendo” a la complejidad, pero no a un nivel donde se sa-
crifiquen variables o factores relevantes o se pierdan las caulidades inherentes de los objetos que se abordan y
examinan. Mas bien se requieren nuevos modelos analiticos que, si bien son entendidos como estructuras abs-
tractas que simplifican los sistemas complejos a través de la visualizacion o la verbalizacidn de estos, pueden
ser esquemas a escala o analogos a la realidad, los cuales incluyen una serie de supuestos donde se expongan
las propiedades esenciales del fendmeno estudiado.
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Y es que, si bien la necesaria simplificacion de la realidad funciona de manera aceptable en buena parte de los
casos, también puede presentarse uno de sus extremos: el reduccionismo, el cual suele ser contraproducente
para la ciencia. El reduccionismo significa rastrear las dinamicas de los sistemas complejos en pocos o Unicos
entes, conceptos o teorias que los originan (Mittelstral3, 2015: 49), es decir, explicar las grandes entidades a
partir de sus partes mas pequeias. Un ejemplo en las ciencias sociales es el denominado individualismo meto-
doldgico, que busca explicar los procesos econdmicos, politicos e historicos a partir de las acciones individuales
de las personas.

En respuesta a ello ha surgido el enfoque denominado “holismo metodoldgico”, cuya premisa esencial es ob-
servar los sistemas sociales como un todo, y no enfocar su atencion en sus partes constitutivas. Es decir, parte
de la premisa de que los objetos que componen un sistema crean una unidad independiente, con propiedades
diferenciadas, mismas que producen efectos en sus partes constitutivas (véase el concepto de “holones” en
Ostrom, 2015). Ejemplo de ello puede ser la sinergia que existe en el vuelo de un gran numero de insectos o el
trafico vehicular, donde se pueden observar dinamicas colectivas, con propiedades que no sélo se explican a
partir del comportamiento individual de sus integrantes.

En si mismo, el enfoque holista también es una forma de reducir la complejidad, pero con un método distinto,
pues se enfoca en observar, describir y estudiar el comportamiento conjunto, coordinado y general de un sis-
tema sin llegar a la exhaustividad. Dicho de otro modo, es un tipo de analisis macro en el que la comprobacion
de hipotesis no suele hacerse a partir de observaciones inmediatas, sino que usualmente se derivan de obser-
vaciones retrospectivas (Mittelstral3, 2015: 52).

En el ambito de la politica pUblica especificamente, esta discusion se ha planteado en diversas ocasiones, aun-
que sin un punto conclusivo o generalmente aceptado. De hecho, ha habido debates intensos entre aquellos
que proponen la simplificacion (véase Lindblom, 1959), los que se inclinan a la comprension holista (véase
Laswell, 1951; 1970) y quienes intentan fijar posiciones intermedias (véase Garson, 2007). En cualquier caso, el
abordaje metodoldgico de la complejidad supone retos mayores, varios de ellos derivados -como se menciono-
de los propios limites en la capacidad humana en términos de conocimiento, comprension y transformacion.

Y si ello lo trasladamos a un nivel mas instrumental, queda claro que la falta de informacion, tiempo y recursos,
asi como los sesgos cognitivos y sujetivismos, dificultaran la tarea de examinar los componentes de un objeto,
sistema o fendmeno sin dejar fuera algo relevante.

Sin embargo, aun con esas limitaciones, las politicas publicas han emprendido esfuerzos por generar métodos
e intrumentos que favorezcan los planteamientos holisticos, es decir, se ha intentado que el analisis de politicas
adopte una posicion epistémologica orientada por la complejidad y que, derivado de ello, puedan integrarse un
conjunto de herramientas que permitan visualizar distintas variables en diferentes dimensiones. Tal es el caso
de tendencias como transversalidad, integracion, nudges y coordinacion, las cuales ponen énfasis en entender
los derroteros de la accion de gobierno a partir de conocimientos provenientes de distintas areas, pero también
considerando dindmicas institucionales diversas.

En efecto, ha habido pasos importantes en la construccion del perfil holista en el terreno metodoldgico de las
politicas publicas, lo que ha contribuido a redefenir el entendimiento y tratamiento de fendmenos complejos
como la pobreza o la corrupcion. Y también ha animado el surgimiento de nuevos enfoques analiticos que in-
tentan condesar la posicion epistémica de la complejidad y su exploracion en métodos integradores, como es
el caso de un nuevo enfoque en construccion denominado interconectividad, que se abordara a continuacion.
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2. El enfoque de interconectividad en politica publica

Como se argumento en la secciones previas, si bien durante afios el planteamiento del ciclo ha sido quiza la
principal herramienta de analisis para entender como funciona el gobierno y de qué manera se hacen las politi-
cas, lo cierto es que gradualmente ese instrumento se ha ido rezagando en términos de la precision y amplitud
de respuestas que puede ofrecer a los fendmenos que aborda, sobre todo en un contexto caracterizado por
permanentes cambios en el espacio publico, la incorporacion de nuevas categorias como la complejidad, la
transdisciplinay el holismo, asi como las transformaciones en las dinamicas institucionales.

Adicionalmente, se parte de la premisa de que la accidn de gobierno debe replantear su inclinacion a apoyarse
en estilos de decision orientados por la intuicion o la adivinanza, y mas bien apostar por elecciones que se den
sobre la base de diagnosticos, datos, argumentacion, evidencia y deliberacion, que significa precisamente el
intercambio de posiciones y de puntos de vista de tal manera que se enriquezcan las consideraciones iniciales.

De hecho, ya desde su época, el célebre Harold Lasswell enfatizaba esa necesidad, pues seiialo la relevancia de
entender las politicas publicas como un campo de estudio complejo y especializado a partir del cual las acciones
de gobierno pueden nutrirse del conocimiento cientifico. Reconocia que parte de la actividad intelectual giraba
en torno a “la viva preocupacion de como superar la tendencia de la vida moderna a la division y aislamiento”
(Lasswell, 1951: 81), lo cual no sdlo hacia referencia a los conflictos de una época de guerra y posguerra que
presencid, sino también a la falta de cooperacion entre las diversas disciplinas existentes, lo que llevo a varios
intelectuales de la época —Charles E. Merriam, Daniel Lerner, George Bereday, etc.— a impulsar la integracion

de los diversos campos del conocimiento por medio de un enfoque particular: la orientacion hacia las politicas.

Ahora como entonces, esa aspiracion se encuentra en el horizonte, es decir, el analisis de politicas puede y debe
plantearse nuevamente la posibilidad de contrarrestar la atomizacidny rigidez disciplinaria que poco a poco se
ha ido gestando en sus diferentes planos, sin que ello signifique intentar constituir una ciencia totalizadora.

Para ello, quiza podria ser Util partir de una reinterpretacion del proyecto original de las Ciencias de Politicas de
Lasswell (1951), de tal manera que se recuperen sus mejores contribuciones y se fundamenten con ellas nuevas
visiones del analisis de politicas en los siguientes términos: 1) repensar el gobierno y la Administracion Publica,
sus politicas y su relacion con otras disciplinas, y 2) construir una forma diferente de hacer analisis de politicas
y orientarlo de manera mas eficiente a la practica institucional.

De hecho, la propia légica que parece registrar el surgimiento y planteamiento de las tendencias en el campo
de las politicas refleja ese panorama, pues se ubican: 1) aquellas que exploran la epistemologia y teoria de las
politicas para actualizar sus fundamentos y su nucleo duro, con lo que intentan dar un paso mas alla del cicloy
en esa medida complementarlo mediante nuevas miradas analiticas —o al menos cualitativamente distintas a
las ya existentes—sobre el entendimiento y despliegue metodoldgico de las politicas, y 2) las que sin necesaria-
mente traspasar las fronteras del ciclo, y mas bien a partir de las areas de oportunidad que en él detectan, bus-
can su reinterpretacion, fortalecimiento y mejor organicidad.

En su conjunto, ese ejercicio de repensamiento de las politicas publicas propone el conocimiento y comprension
en un sentido amplio de su estructura y funcionamiento, por lo que buena parte del planteamiento se refiere a
que la actuacion y el estudio del gobierno no se limitan a cuestiones instrumentales o de procedimiento; por el
contrario, se situan en un nivel que puede fortalecer sus referentes tedricos y empiricos, como es, entre otros,
el proceso de elaboracion, ejecucion y evaluacion de las politicas.
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Para contribuir a ese renovado panorama, en esta seccion se propone considerar un nuevo e inédito enfoque
tedrico, conceptual y metodoldgico que fortalezca el perfil del analisis de politicas, bajo la légica del didlogo
entre saberes, pues es a través de él como se reconoce y aborda la complejidad de los problemas publicos y,
por tanto, se favorecen soluciones en el mismo tenor, es decir, transversales, integrales e interconectadas.

Se trata del enfoque de interconectividad o entrelazamiento (entanglement) y cuyo origen puede situarse en el
campo de la Fisica Cuantica, por lo que es necesario en un primer momento explorar su posible adaptacion para
la disciplina de politica publica. Aqui es importe prevenir que en términos de construccion del argumento y
como primera aproximacion al concepto, no se profundizara en cuestiones de l6gica-matematica, como for-
mulas y demas métodos experimentales de la Fisica, por lo que éste trabajo es apenas un intento de acerca-
miento conceptual.

Dicho lo anterior, el primer paso es explicar el enfoque original: el entrelazamiento cuantico es un fenomeno
fisico que ocurre cuando pares o grupos de particulas se generan, interactuan o comparten la proximidad espa-
cial de manera tal que el estado cuantico de cada una no puede describirse independientemente del estado de
las otras, incluso cuando estan separadas por una gran distancia.

Las bases de la idea surgen en 1935 con un articulo publicado por Niels Bohr en la revista Physical Review. En
este texto se discute otro publicado previamente por Albert Einstein, Boris Podolski y Nathan Rosen sobre que
la “realidad fisica” estaba incompleta. Hasta ese momento la mecanica clasica concebia que se podia establecer
con claridad el valory posicion de una particula, sin embargo, con el desarrollo de la vision cuantica se sabe que
puede haber indeterminacién (Bohr, 1935). Por tanto, el pensamiento de Béhr apuntaba a una posicidn contra-

I w III

ria a la de Einstein, Podolsky y Rose, quienes argumentaron en su teoria sobre el “realismo local” un punto de

vista causal que consideraba imposible la existencia de una “accion espeluznante a distancia” entre particulas.

Tiempo después, el célebre fisico Erwin Schrodinger propuso el concepto de entrelazamiento (o interconecti-
vidad entre particulas) para denominar esos fendmenos, y en su momento uso la palabra Verschrédnkung para
“describir las correlaciones entre dos particulas que interactan y después se separan” (Kumar, 2008). Para ello
publico un articulo seminal que define y discute la nocién de "enredo/entrelazamiento”, donde establece el
principio de que dos particulas interactuan sin importar su distancia, lo cual parecia violar el limite de la veloci-
dad en la transmision de informacion implicita en la teoria de la relatividad. Sin embargo, con el paso de los
anos los experimentos parecieron darle la razon a la fisica cuantica.

A partir de entonces, el enfoque ha evolucionado de manera importante y han surgido conceptos clave que
permiten entender de mejor forma el fenomeno, como el de “sistema entrelazado”, que es aquel en el que en
su estado cuantico no puede ser factorizado como un producto de los estados de sus constituyentes locales, lo
que quiere decir que no se trata de particulas individuales, sino que son un conjunto inseparable. En la perspec-
tiva del entrelazamiento, un componente no puede ser completamente descrito sin considerar a los otros. Por
tanto, los estados de los sistemas compuestos son siempre definidos como “una suma” o superposicion de los
estados de componentes locales.

Los sistemas, en esa ldgica, se entrelazan a través de distintos tipos de interaccion (Peres, 2002), lo que quiere
decir que cuando el estado de una particula cambia, el estado de su par se modificara de igual manera. Desde
luego, el entrelazamiento de estas particulas o grupos de ellas puede describirse mejor cuando se “se separan”
mentalmente, ya que se puede probar la existencia de su interaccion, pero cuando ésta trata de observarse
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empiricamente se rompe el entrelazamiento, siendo la indeterminacion el producto y una de las caracteristicas
de la cuantica.

En esos sistemas, la correlacion (interaccion) se da de manera instantanea, sin importar la distancia que separe
a las particulas. Es por ello por lo que en principio se pensaba como algo imposible. Este concepto de la meca-
nica cuantica ha sido comprobado experimentalmente a través de fotones, neutrinos, electrones y otras parti-
culas mas grandes, pero que no superan la escala cuantica (Griffiths, 2004).

Un concepto relacionado e incluso parecido al de interconectividad -pero que no debe ser confundido con él-
es el de “accion a distancia”, que se refiere a que un objeto puede ser movido, cambiado o afectado de otra
manera sin ser tocado fisicamente (como en contacto mecanico) por otro objeto, es decir, se alude a la interac-
cion no local de los objetos que estan separados en el espacio.

Después de esta elemental e incluso superficial introduccion al concepto, desde luego la pregunta inmediata
en el dmbito del estudio del gobierno es ;como seria su importacidn y adaptacion en caso de que resulte apli-
cable y Util al tipo de conocimiento que nos interesa, particularmente el que se refiere a una perspectiva mas
realista y productiva del analisis de politicas? Al respecto, cabe hacer mencidon como antecedente que actual-
mente existe bibliografia que ha tratado de “trasladar” la idea de entrelazamiento a las Ciencias Sociales, y ha
sido desde la perspectiva de las Ciencias de la Complejidad a las que ya se ha hecho alusion. Ejemplo de ello es
el articulo de Abigail Devereux (2018) titulado “Complex and Entangled Public Policy: Here Be Dragons”, cuyo
abstract es el siguiente:

Las herramientas y los conceptos del campo emergente de la ciencia de la complejidad, como el
modelado basado en agentes, la teoria de redes y el aprendizaje automdtico, pueden ofrecer ideas
poderosas a los economistas y artesanos de las politicas publicas. La ciencia de la complejidad nos
permite modelar explicitamente las relaciones entre individuos e instituciones, la informacion y la
influencia asimétricas, la aparicion de drdenes sociales emergentes no planificados y los individuos
dinadmicamente adaptables. En las ultimas décadas, las herramientas de la ciencia de la comple-
jidad se han aplicado al problema de la provision de bienes publicos, corrigiendo sesgos de com-
portamiento hipotéticos y aumentando la eficiencia de la implementacion de politicas. Estos ana-
lisis a menudo carecen de perspectivas de eleccion publica, lo que puede complicar e incluso obviar
sus hallazgos cuando el disefiador se enreda con las estructuras complejas de sus modelos. Ade-
mds, queda mucho trabajo por hacer para armonizar el trabajo tradicional de eleccion publica con
las herramientas y los conocimientos de la ciencia de la complejidad. Las aguas inexploradas de-
ben ser cartografiadas eventualmente. Esperamos comenzar de tal manera que evite lo peor de
los dragones (Devereaux, 2018: 1).

En sintesis, la idea de entrelazamiento puede y ha sido “trasladada” al terreno de las Ciencias Sociales y en
manera mas modesta al estudio del gobierno. Desde luego se requieren mayores adaptaciones para aplicarla
al ambito especifico del analisis de politicas, pero la idea principal puede conservarse si se logra sostener con
teoriay evidencia que el estado de una politica se ve determinado por el de otra(s), aun cuando no exista cone-
xién aparente.

Pero quiza el rasgo de originalidad representativo de la propuesta que aqui se expone consiste en que esa in-
fluencia mutua que se da a partir del entrelazamiento no se trata de un estado natural en las politicas, sino que
es un producto que se construye (la mayoria de las veces sin una intencion deliberada) y que, volitivamente,
puede aprovecharse como insumo para generar mejores esquemas de hechura de politicas que desde un inicio
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hagan explicita esa interconexion en el concierto de todas ellas y que, apartir de ahi, se geste una accion de
gobierno mas estratégica, cientifica y consciente que potencie los recursos invertidos en la atencion de deman-
das colectivas que por la escases de recursos se seleccionan, pero que en los hechos tienen impactos en las otras
que quedan fuera a partir de una mejor interconectividad de las estrategias que si se emprenden.

Asi, el entrelazamiento o interconectividad en politica publica consistiria en un fendémeno que puede ocurrir
cuando una o un grupo de politicas interactuan, de forma que el estado de esa o ellas en su conjunto no puede
ser descrito sencillamente por la suma de las singularidades de cada una, sino por la manera en que se condi-
cionan mutuamente, incluso cuando estan distantes o ubicadas en sectores diferentes, por lo que si bien no
existe una conexion evidente al pertenecer a areas de politicas distintas, si hay implicaciones directas entre
unasy otras.

En ese sentido, el enfoque que se propone enfatiza que el entendimiento de la accidn de gobierno a partir de
los nuevos enfoques de las politicas publicas supone el desarrollo de metodologias que permitan un analisis con
mayor carga de interconexion, al menos en los siguientes puntos: el analisis de los asuntos y problemas publi-
cos; los criterios de eficiencia, eficacia, economia, ética y valor publico que deben adoptar las instituciones en
las soluciones que ofrecen; el fortalecimiento del gobierno de la ley y su configuracidn en estado de derecho
como principios de las estrategias; la solidez de la institucionalidad democratica, y desde luego la atencion in-
tegral y transversal de las necesidades colectivas.

3. Tipologia de interconectividad y aplicabilida(des) metodologica(s)

Como se menciond en la seccion previa, el enfoque de entrelezamiento aplicado a las politicas publicas sugiere
que entre ellas existen diferentes tipos de conexiones, las cuales se dan independientemente de su cercania
geografica o tematica y, ademas, su vinculo puede ser alterado o transformado de manera deliberada (es decir,
volitiva e incluso institucionalmente) por las personas o actores. Si lo anterior ocurre, es posible expresar de
manera preliminar (y a manera de propuesta) que puede haber interconectividad de politicas, al menos, en tres
dimensiones:

1. Espacial, cuando la politica publica de un lugar (Ildmese municipio, provincia, entidad federativa, pais o
incluso region, etc.) interactua con la(s) de otro(s) espacio(s) para situary proyectar su alcance. En este
caso, se ubican las siguientes subclasificaciones:

a. Espacial-distante, que se refiere a politicas de un espacio “A” que tienen vinculos con las de un
espacio “B”, pero cuya localizacion es lejana en el plano greografico, incluso pueden estar en
extremos opuestos del mundo. Tal es el caso de los programas que se han impulsado sobre
hermanamiento de ciudades, que buscan generar una agenda comun a nivel internacional so-
bre el tratamiento de los principales fendmenos urbanos locales, sin desconocer sus caracteris-

Ill

ticas intrinsecas y el correspondiente contexto regional. El concepto de lo “glocal” es muy cer-

cano a esta posicion.

b. Espacial-cercana, que alude a politicas de un espacio “A” que tienen repercusiones en politicas
de un espacio "B”, precisamente por su cercania geografica. Ejemplos de ello se pueden obser-
var en politicas de combate al crimen organizado que suelen ser regionales y que alteran los
fendomenos delincuenciales en los sitios aledanos (ésto conocido también como el “efecto cu-
caracha”), o bien, temas de insfraestructura (vial, hidraulica, de telecomunicaciones) que
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impulsa una localidad y que obliga a sus vecinas a realizar las adaptaciones correspondientes o,
en su defecto, a ser depositarias de efectos negativos por la falta de compatibilidad en la inter-
fase.

c. Espacial-cadena, que se relaciona con politicas (o mejor dicho productos de politicas) de un es-
pacio “"A” que a su vez son insumos de otras politicas de un espacio “B”. Un ejemplo de ello son
las estrategias de gobierno que forman cadenas productivas o de valor. Tal es el caso de paises,
regiones o localidades que orientan su vocacion econdmica a sectores primarios para poder
proveer de insumos a otros cuyo perfil se orienta a sectores secundarios (la literatura prove-
niente de la economia muestra claramente las formas de division del trabajo a nivel internacio-
nal, donde se describe a paises mas orientados al sector agropecuario, otros a la produccién de
energéticos, otros a la manofactura o las telecomunicaciones, unos mas a la tecnologia de
punta, etc.).

2. Material, cuando politicas publicas de diferentes areas se conectan sin que exista un vinculo explicito o
evidente. Se trata quiza del tipo de interconectividad mas recurrente en el aspectro de las politicas,
pues puede afirmarse que cada una tienen algun tipo de efecto o reaccion derivado de otras. Por ejem-
plo, programas de mejoramiento del transporte privado que afectan estrategias ecoldgicas, de educa-
cion, médicas, laborales, etc. o bien, politicas de equidad de género que alteran acciones de control
poblacional, de competencia econdmica, de proteccion de la seguridad social, entre otras. Un ejemplo
mas detallado puede observarse en el caso de México, donde los afios recientes se han caracterizado
por la construccion de multiples sistemas nacionales, es decir, la habilitacion de un conjunto de estruc-
turas institucionales que buscan favorecer la coordinacion de diversos actores que participan en una
misma estrategia de politica publica, pero desde diferentes ambitos (publico, privado y social), tales
como los sistemas de proteccion civil, de planeacion democratica, de salud, de educacion, de seguri-
dad, etc. Ello en si mismo refleja ya indicios de interconectividad, sin embargo, al situarnos en un nivel
superior, es decir, de metaestructura, es posible obervar que no existe conexion entre los mismos sis-
temas nacionales que se han creado, favofeciendo que la accion de gobierno se despliegue de manera
desarticuladay a veces erratica.

3. Tematica, cuando politicas de un mismo sector -ya sea por su contenido o por el grupo poblacional que
atienden- se vinculan entre si, aun cuando ello no se haya proyectado de manera deliberada. En un
plano ideal, esa conectividad tendria que partir de un criterio unificador que potencie las acciones em-
prendidas y que haga un uso cada vez mas estratégico de los recursos que se destinan, sin embargo, la
evidencia muestra el fendmeno contrario. Por ejemplo, las politicas que se dirigen y atienden -por se-
parado- a integrantes especificos de una familia, ya sea madres, nifios, adolescentes, adultos mayores,
personas con discapacidad, etc., y que en realidad cada una de ellas no considera la manera en que
interactya con las otras o si pueden llegar a ser incluso contradictorias entre si en el mismo espacio, que
en este caso es el nucleo familiar.

En la clasificacion anterior -material- se hizo alusion a los llamados sistemas nacionales de México en general,
y aqui puede recuperarse en particular la problematica de algunos de ellos, en los cuales tampoco existe cone-
xion incluso siendo algunos muy cercanos en temas, como es el caso del Sistema Nacional de Transparencia, el
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y el Sistema Nacional Anticorrupcion.

670



Especial: Nuevos paradigmas de politicas publicas ...

A partir de todo lo anterior, y si es que son validas esas ideas sobre que una politica se explica en buena medida
por la existencia y el desarrollo de otra, ello llevaria a sugerir también que es posible generar metasistemas o
metaestructuras de formulacién y desarrollo de politicas que las conecten de mejor forma. Pero sen qué punto
radicaria la viabilidad de esta empresa?, la respuesta estaria en la posibilidad de formular métodos que explici-
ten esarelaciony, por tanto, la hagan mas inteligible y susceptible de modificacion o alteracion.

¢Cudl seria ese método en esta propuesta? Como se sefialo, en el caso de la Fisica Cuantica se desarrollé laidea
de un “sistema entrelazado de particulas”, por lo que aqui podria ser Util proponer la categoria de “sistema
entrelazado de politicas”, en el que se hagan operacionalizables las tres posibles modalidades que se han enun-
ciado: espacial, material y tematica, pero que también sirva de base para trasladar instrumentalmente esa vi-
sion al proceso de la politica publica, en especifico y se se prefiere, a lo que el ciclo nos muestra.

En efecto, si se incorpora el enfoque de entrelazamiento al analisis de politicas, un primer paso a manera de
ensayo y error puede ser trasladar y aplicar sus cualidades a una heramienta que resulta ampliamente familiar,
que es ni mas ni menos que el ciclo, pues de esa manera pueden surgir gradualmente metodologias cada vez
mas sofisticadas que incluso conduzcan hacia un modelo auténomo.

Mientras eso ocurre, ;como puede fortalecerse el ciclo a partir del nuevo enfoque? Para dar respuesta a ello se
sugiere retomar sus etapas convencionales -problema, agenda, disefio, implementacidn y evaluacion- y rein-
terpretarlas mediante puntuales adiciones en sus bases y planteamientos, tal como se esboza a continuacion:

e Construccion del problema publico: ademas de los postulados del marco Idgico que requieren definir
hechos, causas, impactos, poblacion o region afectada, actores de la sociedad civil y autoridades que
reconozcan la problematica, se sugiere dejar de privilegiar en ello a la excesiva focalizacion y la elimi-
nacion de variables que reducen artificialmente la complejidad del fendmeno, a tal grado de despren-
derlo de su organicidad. En este sentido, los enfoques que se asignan a un problema (como pueden ser
el ecoldgico, energético, laboral, migratorio, hacendario, de sequridad, alimentario, y un largo etcé-
tera) podrian combinarse sin necesariamente tener que renunciar a estrategias diferenciadas en cada
uno de ellos, pero siempre dirigidos a un objetivo compartido. Este planteamiento se nutre del entre-
lazamiento espacial y tematico.

e Formacion de Agenda: ademas de considerar los componentes clasicos en la construccion de la agenda
como son personas, problemas, soluciones y oportunidades de eleccion (véase Elder y Coob, 1997;
Aguilar, 1993b), puede transitarse hacia el concepto de agenda publica estratégica, que significa re-
montar la vision coyuntural-politica de esta fase, para dotarla de un planteamiento mas estructural y
de gobierno, ya que la agenda incluiria no sélo problemas del momento, sino también de mediano y
largo plazo y que, ademas, tengan correlacion entre ellos, es decir, que si se actua sobre los problemas
que encabezan la lista, en algun sentido se tendria efectos en aquellos que estan en lugares posteriores.
Este planteamiento se nutre del entrelazamiento material.

e Disefio: es importante remontar la vision que entiende a los disefios de politica como productos aisla-
dos y cuyo marco de referencia es, exclusivamente, el problema al que se dirigen. En esa |dgica, esta
fase puede comprender, ademas del disefio central o principal, la habilitacion de espacios en los que
posteriormente puedan insertarse otros disefios de politicas -alternativas o complementarias-, es decir,
desde el planteamiento escrito de la solucion, deben considerarse ya sus posibles efectos y las politicas
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que se disefiaran para atenderlos. Este planteamiento se nutre del entrelazamiento tematico y mate-
rial.

Para mayor precision del argumento, las politicas alternativas son aquellas que atacan el mismo pro-
blema que la politica principal, pero con una estrategia, enfoque y planteamiento distinto, en tanto que
las complementarias mas bien atienden las externalidades causadas por la politica principal, es decir,
sus efectos indirectos, ya sean positivos (para potenciarlos) y negativos (para contrarrestarlos)

e Implementacion: asi como ocurrié con la agenda, ademas de considerar los clasicos tres imperativos
(legal, racional-burocratico y consensual) (véase Rein y Rabinovitz, 1978; Aguilar, 1993a), se requiere
de un cuarto que puede ser denominado explicitamente “de entrelazamiento”, en donde la actuacion
de lasinstituciones sea lo suficientemente flexible en su operacidn para reconocer, manejary en su caso
favorecer las oportunidades de entrelazamiento que surjan durante el proceso, las cuales no siempre
se ubican (o al menos no con claridad) en las primeras fases del ciclo. Es importante, por tanto, habilitar
areas institucionales que puedan concentrar los volUmenes de informacion que produce la implemen-
tacion para operar esas conexiones de manera oportuna y potenciar sus factores positivos o bien, con-
tener los negativos. Este planteamiento se nutre de los tres tipos de entrelazamiento.

e Evaluacion: en esta etapa del proceso es donde, quiza de manera no tan consciente, se han dado pasos
mas firmes hacia la interconectividad, pues al ser la evaluacion una etapa donde se favorece el analisis
de conjunto, es decir, no so6lo de la politica sino también de su contexto, de su historia o trayectoria y
de su vinculo con otras para evitar duplicidades. Aqui se recomienda ampliar esa mirada y situarla tam-
bién en los impactos indirectos, es decir, en los efectos que tiene la politica no sélo en su arena, sino
también en otras con las que puede haber algun tipo de relacién. Este planteamiento se nutre de los
tres tipos de entrelazamiento.

Como se observa, se trata de un conjunto de prescripciones de politica sobre como hacer politicas publicas, por
lo que es en esencia un esquema de metapoliticas, el cual debe traducirse aun en desarrollos tedricos, concep-
tuales, y metodoldgicos profundos para que pueda ser un enfoque viable en términos de su operacion, particu-
larmente instrumental e institucional.

Desde luego, la propuesta hasta aqui enunciada tiene en realidad el objetivo de al menos iniciar su debate y
critica, es decir, se encuentra en una fase inicial de construccion; se esta cimentando con los primeros ladrillos,
pero pareciera que una buena estrategia en su evolucion seria nutrirla de visiones que enfaticen sus alcances y
areas de oportunidad, es decir, de nueva cuenta un esfuerzo holistico en su formulacion.

4. Conclusiones

Las politicas contribuyen afortalecer el contenido publico de la estructura gubernamental cuando la interaccion
autoridad-ciudadano se sustenta en esquemas de operacidn abiertos y horizontales, que, si bien estan a cargo
principalmente de las instituciones, también consideran e incluyen las capacidades de la sociedad civil organi-
zada. En esalogica, la accidn institucional es producto de relaciones de cooperacion, coordinacion e interaccio-
nes que son decisivas para dar paso a los procesos de disefio, implementacidn y evaluacion de las politicas pu-
blicas.

Desde esa perspectiva, la politica publica evita que la accién de gobierno se reduzca a lo burocratico al favorecer
una conexion intensa con los ciudadanos, debido a que éstos no soélo ingresan como beneficiarios de sus
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respuestas institucionales, sino que interactUan en un marco de co-produccion de politicas, como ocurre con la
concesion de ciertos servicios publicos.

Si esto es asi, las politicas publicas deben ser reexaminadas en si mismas para complementar la dptica incre-
mentalista tradicional que se ha privilegiado en su desarrollo (Lindblom, 1959), de tal manera que ésta no se
entienda como un paradigma reduccionista en el que la accidn de gobierno es algo dado y estatico. Por el con-
trario, las politicas pueden orientarse cada vez mas a plantear respuestas integrales que modifiquen las condi-
ciones de vida de la sociedad al establecer nuevos patrones de conducta y nuevos valores publicos que favore-
cen una convivencia social democratica y funcional.

Esta orientacion hacia lo holistico —que incluso ya apuntaba Lasswell (1951) desde su idea original de las Cien-
cias de Politicas de la Democracia— pone de manifiesto la necesidad de gestar nuevas miradas sobre la forma
de estudiar, analizary hacer politicas publicas en un ambiente social cada vez mas democratico y en un espacio
publico que pone a prueba las capacidades de gobierno con problemas complejos y recursos restringidos. De
hecho, sobre ello Martin Landau sefiala:

El analisis de politicas no puede ser autonomo en la seleccidn de sus problemas de investigacion. De muchos
de ellos se puede decir que son ‘transcientificos’, necesaria y legitimamente sujetos a restricciones politicas y
sociales que en cualquier otra disciplina académica o ciencia tedrica serian consideradas como intervenciones
ultrajantes (Landau, 2007: 277).

Por tanto, la idea de impulsar la cualidad holistica en el ciclo lleva a mirar nuevamente a la propuesta original
de Lasswell sobre las Ciencias de Politicas de la Democracia, o quiza mejor dicho a una reinterpretacion de sus
alcances en diferentes planos. Recuperar los rasgos esenciales que él asignaba a este campo del conocimiento
puede ser Util para sustentar estas visiones comprehensivas que se apoyan en el didlogo intenso entre los dis-
tintos saberes, pues es cada vez mas claro que sin una dptica con esos rasgos no pueden darse saltos cualitativos
en la solucion de problemas.

Al respecto, una herramienta concreta que favorece el entendimiento de esos procesos criticos es el analisis de
politicas mediante el tradicional ciclo, pues proporciona métodos que hacen abordable algunas “muestras” de
la realidad y que da cuenta de algunos rasgos esenciales del proceso de gobierno al darle, al menos, un plano
ideal, una ldgica interna.

Sin embargo, tal como se afirmd en la hipdtesis planteada y su comprobacion a lo largo del documento, sus
propiedades metodoldgicas no estan exentas de limitaciones empiricas. De hecho, la literatura especializada
ha evidenciado esas restricciones y se ha generado un ambiente propicio para el surgimiento de nuevas formas
tanto de realizar analisis de politicas pUblicas como de construirlas en ambientes institucionales.

Visiones como la integralidad, la transversalidad, la coordinacion, los problemas perversos, etc., han realizado
propuestas que abonan a esta discusion, y si bien reconocen abiertamente que las politicas no son acciones que
puedan entenderse y realizarse sin considerar su vinculacion con otras estrategias de gobierno, el estudio y
reflexion sobre esas formas de conexion se encuentran aun en fases iniciales.

En efecto, esas nuevas configuraciones en la forma de estudiar y ejercer la accion de gobierno por medio de
politicas se encuentran en proceso de construccion y desarrollo, debido a las nuevas dinamicas colectivas y a
las propuestas tedricas que han surgido en los Ultimos afios, que buscan remontar la vision descriptiva del ciclo
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de politicas, para transitar hacia una perspectiva mas heuristica que reconozca tanto la complejidad de los pro-
blemas publicos como el contexto de incertidumbre y escasez en el que actuan las instituciones.

En esa medida, los enfoques actuales sobre politica publica reconocen con una vision mas realista que los pro-
blemas son complejos, no porque no lo hayan sido anteriormente, sino mas bien porque se cuenta con herra-
mientas que permiten incorporar con mayor cautela multiples dimensiones de analisis en un mismo objeto de
estudio, pero principalmente porque hay fendmenos que sencillamente ya no pueden encuadrarse de manera
artificial en un solo campo de conocimiento o, inclusive, en un dmbito institucional especifico para su trata-
miento, tales como el cambio climatico, los temas de género, la intensificacion de la migracion, la pobreza, la
corrupcion, la inseguridad, el uso y control de las tecnologias de la informacion y la comunicacién, o asuntos
relativos a la bioética que se conectan con ideas de frontera en términos de la filosofia, etc. Todos ellos son
problemas que requieren una respuestay en ese sentido deben generarse herramientas mucho mas flexibles y,
sobre todo, mas integrales que permitan brindarles una mejor atencion.

Ello es precisamente a lo que se refiere el planteamiento de vision holistica de las politicas que han tratado de
enarbolar las tendencias en este campo del conocimiento, y que han surgido para entender y hacer politica
publica con una optica distinta a la focalizacion y mas orientada hacia la integralidad, menos cercana a la sec-
torizacion y mas proclive a la coordinacion.

En ese marco, como se sefialod en la introduccion, uno de los principales objetivos de este capitulo fue contribuir
a esas discusiones sobre la vision holistica de la accién de gobierno mediante el enfoque de entanglement, que
se refiere a entrelazar politicas de distintos ambitos para potenciar la resolucion de problematicas compartidas
a partir de metaestrategias o metaestructuras, es decir, que sea viable visualizary contrarrestar las distinciones
artificiales que se crean al formular politicas publicas focalizadas, de tal forma que puedan situarse en un plano
mas amplio a partir de su conexion con diferentes acciones de gobierno que directa o indirectamente inciden
en su desempefio, haciendo particular énfasis en politicas que parecieran no tener conexidn entre si por refe-
rirse a contenidos tematicos diferentes, pero que en realidad comparten o pueden compartir vasos comunican-
tes en el maximo nivel sistémico.

La discusidn sobre el enfoque holistico desde luego sigue en proceso de desarrollo, por lo que el didlogo de
saberes sera una condicion sine qua non para generar nuevos enfoques metodoldgicos sélidos, tanto en su fun-
damento tedrico como en su reflejo y adaptacion institucional.

En esa logica, las tendencias del quehacer cientifico en el siglo XXI apuntan hacia el trabajo colaborativo entre
campos de estudio, es decir, a la perspectiva multidisciplinaria y transdisciplinaria que permiten estudiar, aten-
dery resolver problemas compartidos, ya sean estos tedricos o empiricos. Las ciencias exactas son las que mas
han explorado esta ruta y han logrado avances significativos en la constitucion de areas de conocimiento inno-
vadoras como la bioarquitectura, la robética y lo relacionado con la tecnologia espacial.

En un estado de madurez avanzado, estos conocimientos impactaran en la forma en que el individuo desarrolle
sus actividades cotidianas y la manera en que se relacione con otras personas, es decir, en su comportamiento
publico. Es aqui donde los estudios politicos, sociales, econdmicos, juridicos y administrativos aparecen para
analizary atender las dinamicas colectivas e institucionales en aras de una mejor calidad de vida. Sin embargo,
es dificil que esos campos atiendan los objetos de conocimiento con la misma velocidad y complejidad con las
que evolucionan, por lo que el trabajo cientifico cooperativo, articulado y horizontal -es decir, multidisciplina-
rio- es una de las vias para fortalecer las capacidades metodoldgicas de las Ciencias Sociales y sus disciplinas,
como las politicas publicas.
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En efecto, situadas en este panorama, las politicas se encuentran frente a la disyuntiva de permanecer en sus
pilares cientificos tradicionales apegados a la estabilidad y linealidad, o bien inclinarse hacia una posicién me-
todoldgica flexible y heuristica que incorpore categorias como cambio, complejidad, heterogeneidad, transver-
salidad, holismo y multidisciplina.

En este articulo se apuesta por el segundo perfil, pues en un mundo donde las necesidades sociales aumentan
y se complejizan, el rol de las instituciones publicas y sus politicas se torna cada vez mas importante, pues cons-
tituyen la herramienta mas acabada que se han construido para dar respuesta a los problemas que enfrenta una
colectividad; son el medio que permite tomar decisiones orientadas por valores publicos y ejercer los recursos
materiales que se requieren para su cumplimiento.

En esa |dgica, el papel de las politicas publicas como estrategias e intrumentos de las instituciones que dan
cauce a los requerimientos de la vida colectiva y que conectan de manera horizontal a la autoridad con el ciu-
dadano, requiere de una vision cientifica y profesional que enriquezca su capacidad y su pericia en los asuntos
publicos y de gobierno, pues son ellas las que, con sus distintas estructuras, programas, serviciosy actos, acom-
panan el adecuado desenvolvimiento de la vida cotidiana de las personas en temas tan importantes como la
seguridad, el empleo, el transporte, la provision de agua y alimentos y un largo etcétera que hacen de las poli-
ticas uno de los principales vehiculos para la prosperidad individual y social.

Ante ello, el estudio, investigacion y reproduccion cientifica de los conocimientos sobre politicas publicas deben
orientarse a hacia una nueva légica que sea consonante con los retos de la vida asociada del siglo XXI, y que se
refieren a la atencion de problemas estructurales que por un lado van mas alla de las fronteras nacionales y
disciplinarias y que, por otro, afectan las condiciones microscdpicas que cada individuo enfrenta en su cotidia-
neidad, todo ello con recursos cada vez mas escasos y en mayores condiciones de incertidumbre.

Es por esta razén que las instituciones académicas dedicadas a la investigacion y ensefianza de las politicas
deben adoptar esquemas flexibles de produccion y reproduccion del conocimiento cientifico, de tal manera que
puedan ajustarse en un tiempo razonable a las dinamicas sociales a las que se ha hecho alusion, e incluso anti-
ciparse a ellas con sélidos modelos prospectivos que permitan apostar a la prevencidn antes que a la correccion,
a ejercicios de inteligencia publica que den mejor cauce a las capacidades instaladas de sus instituciones, y a
procesos de memoria y aprendizaje institucional guiados por habilidades heuristicas.

En esa medida, lasy los especialistas en politica publica deberdn ser profesionales de la construccion de proble-
mas, del disefio de opciones de solucion, de la racionalidad instrumental que ejecute los recursos de manera
eficiente y del aprendizaje que suponen los ejercicios sistematicos de evaluacion. Si esto es posible, se habra
dado un paso sustancial hacia la construccion de politicas publicas abiertas, horizontales, flexibles y adaptables
capaz de articular de manera productiva el binomio que caracteriza sus decisiones y acciones: la ciencia y la
experiencia, el conocimiento cientifico y la politica.

Asi, la vision teorica, metodoldgica e institucional que se deriva del enfoque de interconectividad favorece
aprender de la experiencia, proyectar lo logrado, corregir lo equivocado y reorientar las acciones publicas con
una mirada mas estratégica; una donde se aproveche mejor lo que se tiene, se vincule y potencie a partir de
iniciativas de gobierno materializadas en politicas que impulsen el desarrollo colectivo e individual, de tal ma-
nera que se gesten dinamicas de convivencia pacifica y productiva entre personas, actores, organizaciones, ins-
tituciones, etc., lo cual puede ser Util para abordar problemas publicos que estan presentes en México y, en
general, en la regidn lationamericana @
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