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[. Enfoque y aplicabilidad

El propésito del presente documento es ayudar a los gobier-
nos a fortalecer su capacidad de formulacién de politicas. Con
tal objeto se presenta un modelo de formulacién de politicas de
alta calidad, se detallan principios para avanzar en esa direccion
y se recomiendan mejoras operacionales. EI documento estd ba-
sado en experiencias y conocimientos aplicados al tema y se
presenta en un formato orientado hacia la practica. Por consi-
guiente, en esta version se ha evitado, con algunas excepcio-
nes, la presentacion de un andlisis tedrico asi como la mencién
de referencias a la literatura cada vez mayor sobre el tema ',

Sin embargo, al examinar el mejoramiento de la formulacién
de politicas es necesario que el anlisis tenga en cuenta las di-
ferencias en las culturas, tradiciones, valores, necesidades, situa-
ciones y recursos de los diversos paises. La formulacion de
politicas en el Japon difiere en muchos aspectos importantes de
la formulacion de politicas en los Estados Unidos de América,
aunque ambos paises son sociedades altamente industrializadas.
La formulacién de politicas en sociedades altamente industriali-
zadas y en paises muy pobres es ain mds disimil. Diferentes re-
gimenes politicos llevan a maneras muy distintas de formular
politicas; y la formulacion de politicas en paises relativamente
estables es muy diferente de la formulacién de politicas en pai-
ses que estan experimentando transformaciones radicales. Por
consiguiente, es necesario evitar generalizaciones, y las estruc-
turas y procesos que funcionan bien en un contexto determina-
do no se deben trasplantar precipitadamente a contextos muy
distintos.
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El mismo modelo de formulacién de politicas de alta calidad
puede aplicarse en la mayoria de los paises, a condicion de que
el anilisis se concentre en los aspectos profesionales, adminis-
trativos y técnicos, y no en los politicos. Por consiguiente, un
nimero considerable de métodos de mejora es vilido, en prin-
cipio, para la mayoria de los paises. Es también posible propor-
cionar una serie de recomendaciones de mejoras del proceso
de formulacién de politicas, cuyos diversos elementos se pue-
den aplicar en combinaciones adaptadas a situaciones concre-
tas; sin embargo, siempre es necesario realizar una considerable
labor adicional para adaptar las mejoras en la formulacién de
politicas a las necesidades de paises concretos en determinadas
fases de su historia, tarea que va mis alld del propdsito del pre-
sente documento.

II. Estrategia de mejoramiento

La adopcion de decisiones y la determinacion y formulacion
de politicas son procesos ubicuos que se encuentran presentes
en todos los aspectos de la gestion de los asuntos publicos. Por
consiguiente, sus caracteristicas reflejan la influencia de numerosos
factores distintos, que van desde las caracteristicas personales
de los dirigentes politicos hasta los aspectos mas generales de
la cultura social, politica y organizacional. Por lo tanto, la for-
mulacién de politicas puede mejorarse en muchas maneras que
influyen en los diversos factores que determinan sus caracteris-
ticas. Es dificil, en realidad, concebir una modificacién politica
y administrativa que no afecte, directa o indirectamente, la for-
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mulacién de politicas. Por ello toda vez que se consideren modi-
ficaciones en los sistemas politicos y administrativos, serd nece-
sario tener en cuenta explicitamente sus consecuencias para la
formulacién de politicas.

Sin embargo, cuando la mejora de la formulacién de politi-
cas es el principal objetivo de las reformas administrativas y politi-
cas, para asegurar la eficacia de las reformas y para aprovechar
eficientemente los escasos recursos disponibles con tal objeto,
los esfuerzos deberin concentrarse en las principales variables
que surtan el mayor efecto en la calidad de la formulacién de
politicas relacionadas con temas y esferas de importancia critica
para el futuro.

A veces, cambios graduales, relativamente de poca monta,
pueden llevar a mejora$ importantes. Sin embargo, en vista de
la dificultad de lograr las mejoras necesarias en la formulacion
de politicas y la considerable inercia que caracteriza a menudo
los aspectos basicos del proceso de adopcion de politicas, a
menudo es necesario instituir innovaciones radicales para lograr
una mejora significativa en esa materia.

La necesidad de estrategias de mejora adecuadas es ain ma-
yor debido al problema fundamental de los esfuerzos por mejo-
rar la formulacién de politicas: los paises que mds necesitan
mejoras de gran alcance en esta esfera sufren a menudo de una
aguda escasez de los recursos necesarios, que van de los requi-
sitos culturales al capital humano. Este problema se ve agrava-
do por la dificultad de transferir recursos de un pais a otro.
Otro factor que exacerba esta situacion es la escasez mundial
de algunos de los recursos mas importantes que se necesitan
para lograr un mejoramiento significativo en la formulacién de
politicas, tales como profesionales altamente calificados en esta
esfera. Por consiguiente, se recomienda urgentemente invertir
considerables esfuerzos en el desarrollo de los recursos necesa-
rios para mejorar la formulacién de politicas a nivel local, regio-
nal y mundial.

Para obtener el mayor provecho posible de los escasos re-
cursos disponibles para mejorar la calidad de la formulacién de
politicas, es necesario adoptar una estrategia intermedia entre el
gradualismo, que a menudo resulta inutil, y una reforma gene-
ral de los sistemas de determinacion de politicas, que frecuente-
mente es imposible y que a menudo queda supeditada a otras
consideraciones. Por consiguiente, para mejorar al miximo el
proceso de formulacion de politicas en la mayoria de los casos,
se recomienda una estrategia de mejoras modulares selectivas,
radicales y complementarias. Esta estrategia se centra en intro-
ducir un nimero reducido de cambios, cada uno de los cuales
es lo suficientemente radical como para lograr mejoras impor-
tantes en el proceso de formulacion de politicas. Los cambios
son modulares y se relacionan con diversos factores criticos que
determinan la calidad del proceso de formulacién de politicas;
deben formar grupos complementarios, que permitirdn lograr
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una mejora radical de los aspectos mas importantes del proceso
de formulacién de politicas.

III. La dependencia con
respecto de la politica

La relacion entre «politica» y «politicas: (una distincion que
es dificil expresar en muchos idiomas que carecen de esos tér-
minos distintos) plantea un grave obstdculo a una mejora autén-
tica. La politica es el fundamento y el factor condicionante de la
formulacion de politicas. Por consiguiente, los métodos puramente
administrativos de formulacion de politicas son a menudo poco
dtiles. Aun cuando las estructuras administrativas gozan de gran
autonomia para proponer y ejecutar politicas, las cuestiones
realmente importantes estin subordinadas al dmbito politico,
particularmente en los numerosos paises que carecen de admi-
nistraciones publicas de nivel superior coherentes y relativa-
mente auténomas y de organismos administrativos separados.
En ules paises, la formulacion de politicas y su mejoramiento
no se pueden examinar ni emprender independientemente de
consideraciones politicas.

En otras palabras, la reforma de la determinacién de politi-
cas y la reforma politica coinciden en parte y son mutuamente
dependientes, particularmente porque la formulacién de politi-
cas tiene como meta Ultima la seleccién de opciones, la asigna-
cién de voluntad politica y de otros recursos, y la ejecucion,
que son en su mayor parte procesos politicos que dependen de
la capacidad general de gobemnar, particularmente cuando se
trata de decisiones importantes. Sin embargo, la reforma politica
se encuentra fuera del ambito de la administracion publica y
desarrollo». Plantea cuestiones mucho mds amplias que la for-
mulacion de politicas y depende en su mayor parte de valores
y preferencias culturales que escapan al asesoramiento profe-
sional presentado en este documento.

Para resolver este dilema, el presente documento trata en
general de la formulacién de politicas en un sentido estricto y
se centra en la preparacion profesional de opciones, anilisis y
recomendaciones para su examen y seleccién en el marco del
proceso politico. Sin embargo, esta estrategia, muy difundida,
debe venir acompanada del pleno reconocimiento del papel
fundamental de la politica en la formulacién de politicas. A me-
nos que el marco politico reuna ciertas condiciones, como la
ausencia de corrupcion, la moderacion del dogmatismo y la dis-
posicion a otorgar al «profesionalismos un papel importante en
la adopcion de politicas, resultard imposible lograr una mejora
importante en la formulacion de politicas.
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El tema de la reforma politica va ms alld del alcance del
presente documento, por mas necesaria que pueda ser en di-
versos paises como condicién previa para mejorar el proceso
de formulacion de politicas. Sin embargo, en vista de la necesi-
dad de lograr una mejora importante en la formulacion de poli-
ticas, el presente documento examina la posibilidad de realizar
ciertos ajustes en los elementos politicos que no dependen de
los valores, la cultura ni las ideologias; y que son criticos para
poder mejorar la formulacion de politicas. De lo contrario se
producird un <agujero negro» en el cual desapareceran todos los
esfuerzos de mejora, que habrén sido en vano.

IV. La importancia de la
formulacion de politicas

En los principales enfoques contempordneos de la reforma
del Estado se resta importancia a la gestion de los asuntos pu-
blicos en general, incluida la formulacién de politicas, con el
doble argumento de que, en primer lugar, los defectos implici-
tos del sector estatal erigen barreras contra los esfuerzos para
mejorar la capacidad de gestion publica, incluida la formulacién
de politicas y, en segundo lugar, que hay otros procesos que
pueden desempenar mucho mejor las tareas de gobierno, en
particular los mercados y la sociedad civil. Por consiguiente, los
esfuerzos deberian concentrarse en reducir las funciones de los
gobiernos y transferirlas a los mercados y a la sociedad civil, en
vez de tratar en vano de mejorar la capacidad de gobiemo, in-
cluida la formulacién de politicas.

Este razonamiento no carece de validez. Los gobiernos estan
agobiados por tareas que superan ampliamente sus capacida-
des. Ademas, muchas de las tareas y funciones que realizan ha-
bitualmente los gobiernos pueden a menudo ser desempeniadas
mejor por los mercados y la sociedad civil. La eliminacién de
esta sobrecarga de la capacidad de los gobiernos y la utilizacién
de estructuras y procesos no gubernamentales toda vez que ello
se justifique desde el punto de vista del valor y de la eficacia
constituyen, por lo tanto, un método correcto de reforma de la
gestion de los asuntos publicos. Sin embargo, ello debe venir
acompafiado de un mejoramiento de aquellas funciones basicas
de los gobiernos que, desde el punto de vista del valor y de efi-
cacia, sélo los sistemas gubernamentales tienen derecho a desem-
pefiar y son capaces de desempenar, incluida la formulacién de
politicas.

Al mismo tiempo, al considerar la divisién de autoridad y
trabajo entre los diversos niveles y formas de gobierno y entre
el gobierno y otros agentes sociales, la tendencia difundida y
correcta, de transferir funciones a los gobiernos locales y a las
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organizaciones no gubernamentales debe ser moderada por la
conciencia de que hay funciones bisicas que pueden y deben
ser desempeiiadas tnicamente por los gobiemos centrales na-
cionales. Ademis, debido a cambios en las economias de esca-
la, a las tecnologias modemas y a multiples factores de
globalizacion, algunas importantes funciones gubernamentales,
incluido el fortalecimiento de la gestién de los asuntos publicos
mundiales *, deben transferirse a niveles de gobiemo superiores
a los nacionales, como la Union Europea.

Una funcién bésica fundamental de los gobiemos es la
adopcion de decisiones colectivas criticas que contribuirdn a
determinar el futuro comin. Casi todas las ideologias politicas
reconocen que s6lo un gobiemo legitimo tiene derecho a tomar
tales decisiones; y, desde el punto de vista de la eficacia, sélo
los gobiernos o las instituciones que, de hecho, desemperien
las funciones de gobierno, son capaces de tomar tales decisio-
nes y llevarlas a la practica.

Por consiguiente, es necesario establecer una distincién
esencial entre las funciones de servicio, ejecucion y gestion de
los gobiernos y sus funciones de orden superior. Las funciones
de servicio, ejecucion y gestién constituyen, cuantitativamente,
la mayor parte de las actividades gubernamentales, pero cualita-
tivamente no son las mds importantes. Las funciones de orden
superior de los gobiernos son cuantitativamente pequenas en
relacion con las funciones de servicio, ejecucion y gestion, pero
tienen una importancia crucial. Particularmente importantes son
las funciones de orden superior relacionadas con la modifica-
cién de las trayectorias colectivas hacia el futuro mediante decisio-
nes que, en esencia, constituyen intervenciones en el proceso
histérico.

A menudo, estos dos tipos de funciones gubernamentales
coinciden, y algunas actividades ocupan una posicién interme-
dia entre las funciones de servicio, ejecucion y gestion y las
funciones de orden superior. Sin embargo, las decisiones im-
portantes que influyen en el futuro son muy distintas de las
funciones de servicio, ejecucién y gestién. Cabe mencionar,
como ejemplos, las decisiones sobre los regimenes politicos y
constitucionales; los proyectos fisicos e infraestructurales de
gran escala; las politicas globales que procuran lograr cambios
en gran escala en las esferas de la educacion, la pobreza, las re-
laciones exteriores, la ciencia y la tecnologia, etc.; y las decisio-
nes sobre la division de trabajo entre el gobiemno y los
mercados, incluida la reglamentacién de estos ultimos. Las politi-
cas de desarrollo, si se encaran con la debida seriedad, pertene-
cen claramente a la categoria de las funciones gubernamentales
de orden superior.

Es verdad que el futuro es un producto de la necesidad, de
contingencias, del azar y de preferencias, y que las preferencias
humanas colectivas expresadas por conducto de las decisiones
y medidas de los gobiernos son sélo uno de los determinantes
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del porvenir. Las consecuencias de las decisiones gubernamen-
tales son a menudo bastante distintas de los efectos deseados,
con muchos resultados inesperados y contrarios a las expectati-
vas, asi como resultados indeseados y contrarios a los deseos.
Sin embargo, las decisiones humanas explicitas estan ejerciendo
una influencia creciente en la realidad futura, gracias principal-
mente a la ciencia y la tecnologia, sumadas a las formas modernas
de organizacion y accién. Por consiguiente, es imprescindible
mejorar la calidad de las decisiones gubermamentales.

Es interesante especular acerca del hecho de que gran parte
del debate sobre «reinventar el gobierno: o «desinventar el go-
bierno» ° y de las medidas dirigidas a tal fin, se relacionan casi
exclusivamente con sus funciones de servicio, ejecucién y ges-
tién. Ello puede deberse al elevado costo de las funciones de
servicio, y a la necesidad de reducir los gastos publicos; a mo-
das y caprichos, que influyen considerablemente en las refor-
mas del Estado como en todas las demds actividades humanas,
incluidas muchas modas que quitan importancia a la gestién de
los asuntos publicos y por consiguiente tienden a pasar por alto
sus funciones de orden superior; a la falta de buenas ideas so-
bre cémo mejorar las funciones de orden superior; y al caracter
politicamente delicado de mejorar las funciones de orden supe-
rior que, como se ha observado anteriormente, pertenecen al
ambito de la politica. La atraccion por los mercados puede
agravar la tendencia a concentrarse en las funciones guberna-
mentales que podrian transferirse a los mercados y hacer caso
omiso, por mds importantes que sean, de las funciones que cla-
ramente sélo pueden ser desempenadas por los gobiernos. Una
sensacion general de incompetencia en el desempeno de las
funciones de orden superior puede llevar también a los dirigen-
tes politicos a restar importancia a esas funciones y transferir la
responsabilidad de los problemas que no saben c6mo resolver
a los mercados y a otros procesos impulsados por una «mano
invisible.

Cualesquiera sean los motivos para el descuido de las fun-
ciones de orden superior de los gobiernos en el contexto de los
esfuerzos de reforma, no se puede permitir que este descuido
persista. Desde el punto de vista del futuro de la sociedad y el
mundo, esas tareas del gobiemo son precisamente las mas im-
portantes. Por consiguiente, uno de los principales objetivos de
las grandes reformas administrativas y de gestién publica debe-
ria ser un gobierno mas compacto, que concentrara sus esfuer-
zos en el desempeno adecuado de las funciones bisicas de
orden superior y dejara que otras estructuras emprendieran y
administraran la mayoria de las tareas de servicio, ejecucion y
gestion. Entre las funciones bisicas de orden superior de los
gobiernos que es necesario fortalecer significativamente, las
mds importantes son la formulacién y seleccion de politicas y la
supervision de su ejecucion. El mejoramiento de la formulacién
de politicas deberd centrarse, a su vez, en las decisiones guber-
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namentales que puedan tener un efecto considerable en el futu-
1o colectivo.

Para lograr estos objetivos es necesario trascender las nocio-
nes convencionales de «eficiencia- y «eficacia» y concentrarse en
lo que podria llamarse la capacidad de influir en el futuro en la
direccion deseada, que podrd cambiar con el tiempo, mediante
decisiones gubemamentales. El principal objetivo de las mejo-
ras de la formulacion de politicas es aumentar la capacidad de
los gobiernos de influir en el futuro en las direcciones deseadas
mediante decisiones deliberadas.

Sin embargo, la mayor capacidad de los gobiermnos de influir
en el futuro gracias, entre otras cosas, a mejoras en la formula-
cién de politicas, plantea la perspectiva inquietante de que esa
capacidad pueda utilizarse para promover cambios desfavora-
bles e incluso perversos. Por consiguiente, si se parte del su-
puesto de que todo gobierno es inmoral, es necesario evitar ese
curso de accién. Mi hipdtesis inicial y mis conclusiones son dis-
tintas: muchos gobiernos tratan de lograr un futuro mejor para
sus sociedades, aunque a menudo no sepan cudl es ese futuro
ni cémo alcanzarlo. Por ello considero que los esfuerzos por
mejorar la formulacion de politicas son moralmente justificados.

Sin embargo, es necesario tener en cuenta la posibilidad de
abusos. Por consiguiente, las mejoras en la formulacion de poli-
ticas deben venir acompanadas de un perfeccionamiento moral
de los gobiemos y de salvaguardias contra la utilizacién inco-
rrecta de su capacidad de accién, tanto a nivel local como mun-
dial. El aumento de la transparencia y el fomento de la
rendicién de cuentas de los gobiernos son pasos importantes
en tal sentido. Sin embargo, es necesario hacer mds; por ejem-
plo modificar los valores prevalecientes en la esfera puiblica,
fundados en la razén de Estado, orientdndolos en cambio hacia
la razon de humanidad; y hacer mayor hincapié en la virtud en
el gobierno. Como es ineludible, en el presente documento se
tratard principalmente de los aspectos instrumentales del mejo-
ramiento de la formulacién de politicas; pero no debera olvidar-
se la dimensién moral, que en muchos aspectos es mucho mas
impontante.

V. Modelo de formulacion
de politicas de calidad

Para orientar la mejora de la formulacién de politicas se necesi-
ta un modelo de formulacién de politicas de calidad que posea
los 16 atributos principales que se enumeran a continuacion.
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1. Un enfoque basado en grandes estrategias y
«grandes empresas» pero con una visién realista

La principal tarea de la formulacién de politicas de calidad
es prestar colaboracion profesional en la gestion de los asuntos
de Estado encaminada a influir en las trayectorias colectivas ha-
cia el futuro de modo que se reduzca la probabilidad de que el
futuro sea dificil y aumente la de que el futuro sea bueno, te-
niendo presente que esos conceptos pueden variar con el tiem-
po. Para ello es preciso concebir las politicas en un marco de
grandes estrategias y grandes empresas, pero haciendo hincapié
en una vision realista.

Con este concepto guarda relacion la necesidad de centrarse
en parte en las grandes empresas *, entendidas como empeiios
a gran escala y largo plazo con el objeto de influir en la evolu-
cién hacia un futuro mejor. Para ello, la formulacién de politi-
cas de calidad debe tener en cuenta consideraciones historicas
y tedricas relativas a la ascension y la decadencia de las nacio-
nes, las consecuencias a largo plazo de las revoluciones, los
éxitos y los fracasos del desarrollo, la desintegracion de socie-
dades y civilizaciones y el destino que hayan tenido otras «gran-
des empresas de politica-.

Las visiones realistas, y en ocasiones las pesadillas, unidas a
la prictica normal de trabajar hacia el futuro partiendo del pre-
sente, son necesarias para vincular mejor las politicas a largo
plazo y las decisiones inmediatas. También pueden ser suma-
mente valiosas para la movilizacion de apoyo para politicas que
pueden resultar desagradables *. Asi pues, la preparacién de hi-
pétesis realistas alternativas es una parte indispensable de la
formulacion de politicas de calidad.

2. Asignacion de prioridad a las cuestiones criticas

Uno de los principales puntos flacos de la formulacién de
politicas son los errores en la asignacion de prioridades: las
cuestiones urgentes reciben mas prioridad que las importantes y
numerosos riesgos y oportunidades no se tienen en cuenta a
tiempo. Por eso es necesario modificar el orden de prioridades
a fin de prestar atencién en primer lugar a las cuestiones y las
alternativas criticas que ejerzan una influencia apreciable en el
futuro de la sociedad.

3. Amplia creatividad en la concepcién y formulacion
de opciones nuevas y mejores

Una de las principales dificultades que se plantean al hacer
una eleccion es la falta de buenas altemativas. Esta situacion es
cada vez més frecuente, pues las opciones que existian en el
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pasado se adaptan cada vez peor a los nuevos problemas, las
nuevas exigencias y las circunstancias cambiantes. Por eso, la
creatividad en la concepcidn de opciones de politica es a me-
nudo el factor mds importante en la formulacién de politicas de
calidad.

Aungque la creatividad en la formulacién de politicas depen-
de de la capacidad de adoptar nuevas ideas, esto a menudo no
es suficiente; también se necesita una evaluacion critica de los
paradigmas de politica comtinmente aceptados y romper los
moldes impuestos por las politicas ortodoxas y respetadas. Este
requisito es muy dificil de satisfacer dentro de las estructuras
estatales habituales. En consecuencia, la necesidad de actuar
con creatividad tiene repercusiones estructurales de gran alcan-
ce y pone de manifiesto la necesidad de contar con instancias y
procesos de formulacion de politicas que no sean burocréticos
y gocen de relativa libertad.

4. Comprension adecuada de los procesos historicos
profundos

A fin de influir en el futuro en la direccion deseada, es ne-
cesario interferir de modo eficaz con los procesos histricos, lo
que no puede hacerse sin una comprension lo mds profunda
posible de la dinimica de esos procesos. Por lo tanto, para me-
jorar la formulacion de politicas es preciso esforzarse al maximo
por comprender que los procesos histricos profundos evolu-
cionan a lo largo del tiempo y estan sometidos a la influencia
de fenémenos actuales que no carecen de precedentes.

5. Comprension acabada de la propia naturaleza dentro
de un entorno dinamico, con una vision orientada al
futuro

Al mismo tiempo, es imprescindible conocer cabalmente la
propia situacién dentro de un entorno dindmico. Esa compren-
sion no debe adoptar la forma de estimaciones estdticas de la
situacion, sino de estimaciones de la dinimica y los procesos,
haciendo hincapié en una visién orientada hacia el futuro en la
que se reconozcan plenamente los factores de incertidumbre.
Debe prestarse especial atencion a las soluciones de continui-
dad, a los posibles cambios y mutaciones, y a las esferas en que
suelen presentarse hechos imprevistos.

Son sumamente dificiles de satisfacer los requisitos cultura-
les y psicoldgicos de la comprension de la propia naturaleza y
su evaluacién desde una perspectiva exterior. Para mejorar las
estimaciones de la propia situacion dentro de una perspectiva
dindmica, aspecto fundamental de la formulacién de politicas
de calidad, es necesario contar con una capacidad considerable
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de salir de uno mismo y examinar friamente las cuestiones que,
desde el punto de vista emocional, son las mis candentes. Tam-
bién exige contar con la capacidad de analizar las cuestiones
més delicadas sin provocar repercusiones politicas desastrosas.

6. Perspectivas a largo plazo

Todas las dificultades que plantea la comprension de los
procesos histéricos y la observacion y prevision de las circuns-
tancias propias en un entorno dindmico se ven complicadas por
la necesidad de hacerlo con perspectivas a largo plazo, que
conllevan numerosas incertidumbres. No obstante, si no se exa-
minan las politicas utilizando perspectivas a largo plazo, por
ejemplo de 20 a 50 o mds anos, a menudo es imposible mejorar
la capacidad de las politicas de repercutir favorablemente en el
futuro.

7. Gran sutileza con referencia a la incertidumbre

La necesidad de examinar las cuestiones dentro de marcos
temporales a largo plazo agrava ain mis el problema de la in-
certidumbre, pues el futuro no es sélo en gran parte incierto
sino también dificil de imaginar. Por muy dificil de aceptar que
ello sea, las innumerables incertidumbres hacen que todas las
decisiones de importancia no pasen de ser apuestas imprecisas
con la historia.

No debe caerse en la exageracion, pues muchas de las con-
secuencias de las grandes decisiones de politica pueden prede-
cirse con gran fiabilidad, siempre que otros factores importantes
no se comporten de modo inesperado. Sin embargo, en las
condiciones presentes y previsibles muchos factores de hecho
dan sorpresas, haciendo a menudo que politicas sumamente s6-
lidas queden también reducidas a vagas apuestas. Por lo tanto,
uno de los principales requisitos de la formulacién de politicas
es una gran sutileza en lo que se refiere a la incertidumbre, in-
dispensable para conseguir que las inevitables apuestas arries-
gadas en materia de politicas sean lo mds acertadas posibles.

8. Enfoque de sistemas

En general se reconoce la necesidad de llegar a una visién
integrada de la formulacion de politicas en lo que se preste
gran atencion a la interaccion entre las distintas decisiones sec-
toriales. Se han hecho numerosos esfuerzos para aumentar la
cohesion con ayuda de equipos de personal con un cometido
de integracion, como las oficinas presupuestarias, diversos me-
canismos de coordinacién en el nivel gubemnamental y diversas
aplicaciones de la ordenaci6n integral.
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No obstante, todos los estudios empiricos demuestran que
esa vision integrada raras veces se consigue, razén de mas para
adoptar un enfoque amplio de sistemas durante la formulacién
de politicas, a fin de que las decisiones puedan tener en cuenta
las interacciones y las repercusiones amplias y de que se pue-
dan agrupar varias decisiones con el propésito de conseguir
efectos sinérgicos.

Este requisito no implica en modo alguno una planificacion
global u otros conceptos analogos. Por el contrario, debe reco-
nocerse que las repercusiones amplias a menudo se consiguen
mejor mediante el «efecto de choque- de las grandes innovacio-
nes de politica; muchos de los efectos secundarios son impre-
decibles.

La sutileza en materia de incertidumbre y un enfoque de sis-
temas no son mas que dos de las principales manifestaciones
de otro requisito mas amplio: la capacidad de hacer frente a un
alto grado de complejidad. Asi, una formulacion de politicas de
calidad debe ser capaz de percibir, aceptar y procesar las con-
tradicciones, como las que se expresan en los procesos dialécti-
cos y las ironias de la historia. También interviene aqui la
necesidad de aceptar y utilizar una dinimica contraria a la intui-
cién y salvar las trampas mentales del «sentido comin., condi-
cionado por la cultura. Esto lleva a la necesidad de aplicar
criterios complejos de formulacion de politicas que se adapten
a la complejidad real de su campo de accién, lo que entraia el
uso combinado de distintas imagenes, simbolos, principios,
marcos, planteamientos, orientaciones, métodos, metodologias
e instrumentos. La aplicacion de la teoria modema de la compleji-
dad ® a la formulacién de politicas puede favorecer un avance
considerable; pero se trata de un tema demasiado nuevo para
examinarlo aqui en detalle, sobre todo porque es necesario so-
meterlo a algunos ensayos piloto antes de poder formular reco-
mendaciones viables al respecto.

9. Criterio basado en el razonamiento moral, el analisis
de valores y la biisqueda de objetivos

Los juicios de valor son competencia de los politicos y los
organos politicos legitimos, pero necesitan que se les preste
asistencia. De ahi la importancia del razonamiento moral, el
analisis de valores y la busqueda de objetivos en la formulacién
de politicas de calidad, a fin de proporcionar a los politicos op-
ciones mds claras dentro de sus sistemas generales de valores.

10. Orientacion dirigida a la reduccion de errores

Uno de los principales medios para mejorar la formulacion
de politicas es intentar reducir sus errores, diagnosticando las
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patologias del proceso de formulacién de politicas y procuran-
do reducirlas. Para ello hay que servirse de la psicologia de las
decisiones, la teoria de la organizacion y algunos aspectos de
los estudios culturales, ademds del estudio de los propios pro-
cesos de formulacion de politicas.

11. Profunda preocupacion por los recursos

Una formulacion de politicas de calidad debe tener cabal-
mente en cuenta los recursos en un sentido amplio del término,
que incluya, por ejemplo, los recursos de orden politico: la
asignacion de recursos con arreglo a escalas de prioridad pre-
viamente definidas, la correcta administracion de los recursos
escasos y las actividades encaminadas a producir nuevos recur-
s0s, todo ello a lo largo de varios anos y a veces de varias gene-
raciones. Asi pues, una dimensién imprescindible de la formulacién
de politicas de calidad es mejorar considerablemente la capaci-
dad de efectuar cilculos de costos de las politicas y establecer
presupuestos al respecto.

12. Concentracion en las instituciones, con particular
atencion a los aspectos juridicos

Una formulacién de politicas de calidad debe orientarse es-
pecialmente a las instituciones, incluidas las estructuras, los pro-
cesos, el personal, los sistemas de incentivos, el medio cultural,
etc. Una formulacién de politicas que esté bien familiarizada
con la estructura de la sociedad es particularmente necesaria en
los paises inmersos en un proceso de autotransformacién. En
consecuencia, una formulacion de politicas de calidad debe in-
teresarse particularmente por las instituciones y su evolucion.

El Derecho reviste particular interés en la formulacion de
politicas de calidad debido a su doble funcién de conjunto de
normas, marcos y limitaciones a la politica, por un lado, y de
instrumento principal de politica por otro. No obstante, se re-
quiere una perspectiva equilibrada. A menudo se tiende a pasar
por alto la dimensién juridica; pero no menos peligrosa es la
tendencia opuesta en la que la formulacion de politicas esta do-
minada por el legalismo. Particularmente perniciosa resulta la
creencia cuasi magica, que predomina en no pocos paises, en
que las leyes por si solas siempre pueden modificar la realidad.

13. Punto de vista claramente apolitico pero consciente
de Ia politica

La formulacién de politicas de calidad debe contar con un
conocimiento profundo de la politica y tenerla en cuenta de
modo realista, y al mismo tiempo permanecer estrictamente se-

GAPP n27-8. Septiembre 1996 / Abril 1997

Fonalecimienio de la capacidad de los gobiernos en materia de formulacién de politicas

parada de ella. Es inevitable y necesaria cietta duplicacion, es-
pecialmente en lo que se refiere a la viabilidad politica; es ine-
vitable también que la formulacion de politicas de calidad
plantee ciertas exigencias a la politica, al mismo tiempo que le
siva de instrumento. No obstante, a menos que la formulacion
de politicas se mantenga cuidadosamente a distancia de la lu-
cha por el poder, serd incapaz de cumplir su mision principal.

14. Enfoque fundado en la participacion intelectual de
la sociedad en las cuestiones de politicas, sobre una
base pluralista, y en el fomento de esa participacion

A diferencia de ciertas formas de formulacion de politicas
en las que el secreto es una condicién indispensable, la formu-
lacion de politicas de calidad depende en gran medida de la
participacion intelectual de toda la sociedad sobre una base
pluralista. Esa participacion intelectual debe utilizarse y alentar-
se. No se trata s6lo de una cuestion de valores sino también de
una necesidad funcional de la formulacion de politicas de cali-
dad, porque la creatividad es un proceso difuso al que la at-
mosfera gubernamental no le resulta propicia. Por lo tanto, para
incorporar a la formulacién de politicas las nuevas ideas que le
son indispensables es preciso alentar y utilizar la participacién
intelectual de toda la sociedad en esa labor.

15. Gran atencion a la gestion de las crisis

En un mundo turbulento, la formulacion de politicas debe
dedicar gran atencién a la gestion de las crisis; inevitablemente,
la improvisacién es una modalidad muy importante del proceso
de adopcion de decisiones. La posibilidad de aprovechar las cri-
sis como oportunidades para poner en practica lo que en otras
circunstancias resultaria imposible subraya la importancia de la
gestion de las crisis en la formulacién de politicas de calidad.
Por eso, uno de los principales objetivos de la formulacién de
politicas de calidad es mejorar la adopcién de decisiones rela-
cionadas con las crisis, con un grado considerable de improvi-
sacion, reflexionando sobre las principales esferas de politica,
previendo aquéllas que son mds propensas a las crisis y esta-
bleciendo o mejorando la capacidad de las instituciones y el
personal encargados de la gestion de las crisis.

16. Voluntad de aprender

Es imprescindible un aprendizaje constante tanto acerca
de politicas concretas como sobre la formulacién de politicas
en si, con un esfuerzo sostenido por mejorar las politicas y su
formulacion, tanto teniendo en cuenta los errores cometidos en
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el pasado como ajustando las politicas y su formulacion a las
nuevas situaciones.

Para ello, es indispensable evaluar sistematicamente los re-
sultados de las grandes politicas y tener presente constantemen-
te la actividad normativa en conjunto y la formulacién de
politicas en particular. Cuando se estin examinando politicas
complejas de amplio alcance y los resultados no sirven como
indicadores fiables de la calidad de las politicas, la evaluacién
puede avanzar mediante un examen critico de las hipdtesis y
los procesos que dieron lugar a las politicas.

VI. Principios y
recomendaciones para el
mejoramiento de la
formulacién de politicas

A pesar de ser incompleto y necesitar mayor elaboracion, el
modelo de formulacién de politicas de calidad que se ha pre-
sentado, puede servir de orientacion para mejorar la formulacién
de politicas. Con su ayuda, pueden deducirse los principios ne-
cesarios para dar a las pricticas de formulacién de politicas la
direccion deseada. Esos principios se traducen a su vez en re-
comendaciones operacionales para la introduccién de mejoras
que permiten actualizar los principios en la practica; cada una
de las recomendaciones sirve para hacer avanzar varios princi-
pios lo mas posible.

A continuacion expondré seis principios derivados del mo-
delo, cada uno de los cuales conduce a varias recomendaciones
operacionales para la consecucion de mejoras.

1. Profesionalizacion

La formulacién de politicas de calidad depende de que se
cuente con profesionales avanzados capaces de aplicar los co-
nocimientos abstractos a cuestiones complejas concretas. Se ne-
cesitan profesionales de ese tipo tanto en la formulacién de
politicas en si como en disciplinas afines. Los profesionales de
esta ultima categoria proceden de las disciplinas académicas ha-
bituales: economia, estudios sociales y planificacion fisica, pero
suelen carecer de los conocimientos necesarios sobre los aspec-
tos concretos de la formulacién de politicas. Por otro lado, slo
en algunos paises que tienen escuelas superiores de politica pu-
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blica —las que también necesitan grandes mejoras— se forman
profesionales especializados en la formulacion de politicas.

Debe destacarse que la falta de profesionales avanzados en
formulacién de politicas, sea cual sea su nombre, «analista de
politicas», «especialista en politicas 0 «experto en decisiones, es
un obstdculo casi insuperable para mejorar la formulacion de
politicas. En ocasiones surgen individuos capaces que pueden
suplir a los auténticos profesionales, pero se trata de una situa-
cién fortuita de la que no se puede depender. En efecto, mis
estudios apoyan la conclusion de que la falta de profesionales
avanzados especializados en la formulacion de politicas es una de
las principales causas de las graves deficiencias en ese campo.

En consecuencia, se hacen las siguientes recomendaciones:

Recomendaciones

a) Debe darse prioridad a la preparacion y capacitacion de
profesionales avanzados especializados en la formula-
cion de politicas.

b) Para ello, es indispensable contar con programas univer-
sitarios superiores en estudios de politicas. Esos programas
pueden aprovechar la experiencia adquirida por las escue-
las de politica publica, pero deben ajustarse a las necesi-
dades reales de la formulacién de politicas de calidad.

¢) Llevari cierto tiempo hasta que esos programas produz-
can profesionales. Hasta entonces, es imprescindible y
urgente realizar actividades intensivas para capacitar a
las personas que dispongan de conocimientos adecua-
dos a fin de convertirlas en profesionales de la formulacion
de politicas. Esas actividades pueden adoptar la forma de
cursos intensivos de unos tres meses de duracion, es-
tructurados en médulos si ello es mas conveniente.

d) La capacitacion de profesionales avanzados en formula-
cion de politicas debe hacerse también a escala regional
y mundial. Esta es una tarea particularmente apropiada
para organismos multinacionales e intemacionales, in-
cluidos los 6rganos de las Naciones Unidas.

Debe subrayarse el caracter sumamente exigente de la pre-
paracion que deben recibir los profesionales de la formulacién
de politicas. Como queda claro en el modelo, deben tener co-
nocimientos interdisciplinarios muy amplios, que comprendan
desde el pensamiento histérico hasta las matematicas, desde las
ciencias de la decision hasta el razonamiento moral, desde las
ciencias sociales hasta la filosofia de la acci6n. Si bien es cierto
que los expertos en estas y otras disciplinas pueden suministrar
gran parte de los conocimientos que necesitan los equipos de
formulacién de politicas, sigue siendo indispensable contar con
profesionales de Ia formulacién de politicas en si que tengan
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conocimientos en todas esas esferas y otras, ademis de exce-
lentes aptitudes para la aplicacién de esos conocimientos en
las cuestiones de politica dentro del contexto de los procesos
politicos.

Asi pues, suponiendo que existan estudios universitarios su-
periores en formulacion de politicas o su equivalente, el aprendi-
zaje continuo es indispensable para el profesional de la formulacién
de politicas, por lo que:

Recomendacion

a) La profesion de la formulacion de politicas debe recono-
cerse como un estrato ocupacional bien definido suma-
mente exigente que forme parte del grupo mas selecto
de la Administracion publica.

b) Deben establecerse para los profesionales de la formula-
cién de politica pautas profesionales diferenciadas que
permitan el aprendizaje constante y [a acumulacién de
experiencias muy diversas.

2. Cultura

Hasta la labor de los mds destacados profesionales de la for-
mulacién de politicas serd inutil si no se inscribe en el marco
de una cultura que respalde la mejora de la formulacién de po-
liticas, lo cual depende en parte de una variable exdgena cuyo
cambio excede con mucho el alcance del presente estudio. Este
requisito puede satisfacerse en cierta medida colocando a pro-
fesionales de la formulacion de politicas dentro de enclaves res-
guardados de presiones culturales adversas. En cualquier
caso, no cabe esperar que la formulacién de politicas mejore
considerablemente, a menos que los politicos y los funcionarios
de categoria superior, que son los principales interlocutores en
las actividades normativas y los principales homélogos en ese
medio de los profesionales de la formulacion de politicas, ten-
gan un buen conocimiento de la formulacién de politicas como
profesion y la consideren favorablemente.

Que se cumpla o no este requisito depende en parte de las
caracteristicas personales de unos cuantos politicos y funciona-
rios de alto nivel que configuran las politicas de los gobiemos.
No obstante, pueden tomarse medidas para satisfacer este
requisito, conforme a las siguientes recomendaciones:

Recomendaciones

a) Todos los funcionarios superiores deben estar muy fami-
liarizados con los conocimientos mds avanzados en ma-
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teria de formulaci6n de politicas. En sus estudios habria
que incluir temas adecuados y deberian preverse perio-
dos de adscripcion a equipos de formulacién de politi-
cas como parte integrante de su carrera.

b) Debe brindarse a los politicos la oportunidad de partici-
par en un hondo proceso de reflexion en materia de po-
liticas y de familiarizarse con las posibilidades de la
formulacion de politicas como profesion y las dificulta-
des que plantea.

Quisiera hacer hincapié en la ultima recomendacién, que se
refiere al requisito poco habitual de que los politicos participen
en un proceso de aprendizaje estructurado. Sin embargo, como
se ha senalado varias veces en el modelo, a menos que los po-
liticos respalden la mejora de la formulacién de politicas, la
comprendan y tomen parte en ella, hay pocas esperanzas de
mejorar la formulacién de politicas en relacion con cuestiones
de importancia critica.

En consecuencia, hay que adoptar medidas poco conven-
cionales, como se propone en las siguientes recomendaciones:

Recomendaciones

a) Deben establecerse centros nacionales de ensefianza su-
perior sobre actividades normativas, donde los politicos,
junto con participantes de distintos sectores que influ-
yen en la adopcién de politicas, pasen un par de sema-
nas examinando cuestiones normativas importantes, a la
luz de los conocimientos en materia de formulacion de
politicas. Esos centros deberfan crearse también a escala
regional y mundial.

b) Deben redactarse y difundirse entre los politicos textos
précticos sobre conocimientos de formulacion de politi-
cas, adaptados a sus intereses y capacidades.

¢) Las Naciones Unidas y organismos conexos deberian po-
ner en marcha y promover proyectos piloto para aplicar
las dos recomendaciones anteriores.

3. Estructura

Para satisfacer los distintos requisitos del modelo, que en
parte son contradictorios, se necesita contar con una serie de
estructuras expresamente destinadas a la formulacién de politicas
que se complementen mutuamente, aunque sean competitivas, y
formen una red abierta con el fin de mejorar la formulacién de
politicas.

Las estructuras necesarias pueden dividirse en dos prototi-
pos: las unidades de formulacién de politicas préximas a los
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responsables de adoptar decisiones al mas alto nivel y las organi-
zaciones de investigacion y desarrollo de politicas, que desempe-
fian sus actividades con un cierto distanciamiento de las cuestiones
del momento, para poder dedicarse en profundidad y de forma in-
dependiente a la formulacién de politicas a largo plazo.

Los anilisis que se han hecho de esas unidades, permiten
sacar tres conclusiones principales:

a) Hay una gran variedad de estructuras que pueden satis-
facer las diversas necesidades, con distintos elementos
adaptados a las tradiciones, las culturas politicas y los
sistemas administrativos de los distintos paises.

b) La mayoria de los paises carecen de organizaciones ade-
cuadas de investigacién y desarrollo, pese a que se ha
demostrado su utilidad para mejorar la formulacién de
politicas.

¢) Aunque casi todos los responsables de adoptar decisio-
nes al mas alto nivel cuentan con algun tipo de personal,
un estudio realizado por el autor sobre los colaboradores
de los presidentes y los primeros ministros de 34 paises
puso de manifiesto que en la mayoria de los casos ese
perspnal era muy insuficiente y por lo general, carecia,
entre otras cosas, de un minimo de profesionalidad en
materia de formulacién de politicas.

Estos hechos contrastan fuertemente con los requisitos de la
formulacién de politicas de calidad. Las recomendaciones que
se formulan a continuacién pueden contribuir a reducir la bre-
cha entre los requisitos y la realidad:

Recomendaciones

a) las oficinas de los jefes de Estado deben contar con
equipos de profesionales destacados en la esfera de la
formulacién de politicas, que evalten las principales pro-
puestas en materia de politicas y se dediquen a cuestiones
de politica de importancia fundamental. El nimero ideal de
miembros de esos equipos seria de unas 15 personas,
que formaran un grupo lo suficientemente grande para lle-
var a cabo una labor seria, sin llegar a burocratizarse.

b) Esos equipos deben ocuparse también de la gestion de
las crisis y la preparacion para ellas.

¢) Otros ministerios importantes deben tener equipos para-
lelos, en menor escala.

d) Cada pais debe tener, como minimo, un centro principal
de investigacion y desarrollo de politicas, con una masa
critica minima de 30 personas que cuenten con una for-
maci6n excelente, y cierta experiencia en materia de politi-
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cas, y que analicen y formulen politicas sobre cuestio-
nes de gran importancia nacional.

e) Esos centros de investigacién y desarrollo de politicas de-
ben ser independientes, y al mismo tiempo aportar datos a
la reflexion social y las politicas del gobierno.

4. Contribucion a la elaboracion de politicas concretas

Puede haber muchos profesionales y equipos de formula-
cién de politicas sin que influyan realmente en la calidad de la
elaboracion de politicas. Para conseguir efectos positivos es ne-
cesario que, ademds de adoptar las medidas ya mencionadas,
se introduzcan diversos cambios en los procesos de adopcién
de politicas. Prescindiendo de los aspectos politicos y prestando
atencion principalmente a mejoras de tipo mis técnico, las si-
guientes recomendaciones indican enfoques posibles:

Recomendaciones

a) Deben reestructurarse los procesos de adopcion de deci-
siones para que haya més oportunidades de incorporar
las contribuciones de los especialistas en formulacién de
politicas.

b) Entre otras cosas, es fundamental clasificar las decisio-
nes, de manera que se especifiquen y sefialen las mds
importantes con miras a aprovechar al mdximo los apor-
tes de la formulacién de politicas.

c) Los mds altos responsables de la adopcion de decisiones
deberian participar periddicamente en «retiros» de un par
de dias de duracion para examinar a fondo los principa-
les problemas en materia de politicas con tiempo sufi-
ciente para asimilar las aportaciones mas significativas
de la formulacién de politicas.

Otro requisito es que los que se dedican a la formulacién
de politicas ofrezcan propuestas que los encargados de la adop-
cién de decisiones puedan asimilar ficilmente; en consecuencia:

Recomendaciones

a) Es indispensable organizar reuniones informativas que
permitan presentar las propuestas complejas de la for-
mulacién de politicas de manera que sea accesible para
los responsables de la adopcion de decisiones, que dis-
ponen de poco tiempo.
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b) Deben utilizarse ampliamente métodos audiovisuales
modemos de presentacion de conocimientos, sujetos a
condiciones estrictas que garanticen su calidad.

Una de las principales contribuciones de la formulacion de
politicas de calidad al proceso real de adopcion de decisiones
consiste en su funcién orientadora de los mds altos responsa-
bles de la adopcién de decisiones, antes que en aportaciones
concretas a cuestiones determinadas. Para ello, es necesario es-
tar suficientemente cerca de los mis altos responsables de la
adopcién de decisiones y preparar diversos documentos de
orientacion, como indican las siguientes recomendaciones:

Recomendaciones

a) Es necesario crear una relacion de confianza entre los
equipos de formulacién de politicas préximos a los mds
altos responsables de la adopcion de decisiones y estos
dltimos. Para ello, los profesionales de la formulacion de
politicas deben evitar buscar publicidad y poder perso-
nal y ajustarse a un cddigo estricto de ética profesional.

b) Los equipos de formulacion de politicas que trabajan
para los mds altos responsables de la adopcion de deci-
siones deben analizar y conocer sus actividades y priori-
dades; de ahi la necesidad de tener acceso a ellos y
mantener contactos constantes y prolongados.

Los equipos de formulacion de politicas deberian preparar
una serie de documentos, de facil lectura, y hacerlos llegar, por
un lado, a los mas altos responsables de la adopcién de deci-
siones y, por otro, a un publico amplio. Cabe proponer lo si-
guiente:

Recomendaciones

a) Los equipos de formulacion de politicas deben preparar
documentos de cardcter general, entre otras cosas, sobre
el entomo y las perspectivas en materia de politicas,
como orientacién para la adopcion de decisiones de alto
nivel. Es necesario examinar cuidadosamente la manera
de establecer una buena relacién con los centros de in-
formacién.

b) La publicacién de documentos sobre politicas dirigidos
al publico en general es una buena manera de fomentar la
reflexion social en materia de politicas y aprender de ella.
Esos documentos deberian incluir estudios del gobiero so-
bre politicas y publicaciones variadas de organizaciones
no gubernamentales de investigacion y desarrollo de po-
liticas.
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En una perspectiva mas amplia, las oportunidades de que la
labor de formulacién de politicas pueda influir en la adopcion
de decisiones concretas dependen de las caracteristicas de los
sistemas administrativos y politicos en su conjunto, como ya se
indic6 al tratar de los principales aspectos de la cultura. Asi
pues, se formulan las siguientes recomendaciones, sin entrar en
consideraciones que se refieren a otros temas:

- Recomendaciones

a) En las reformas administrativas debe examinarse con
particular atencién la necesidad de mejorar la formula-
cién de politicas y de que los resultados obtenidos en
ese proceso contribuyan a la adopcién de decisiones
concretas.

b) A la hora de considerar la introduccion de reformas politicas,
debe concederse especial importancia a la mejora de las
actividades normativas, incluidas la formulacion de poli-
ticas y su utilizacion.

5. Constante evaluacion e intercambio de experiencias

Hay que mejorar constantemente la formulacién de politi-
cas, para lo cual es preciso seguir un proceso estructurado de
evaluacion e intercambio de experiencias encaminado a tal fin.
Por consiguiente:

Recomendaciones

a) Deben existir grupos separados financiados con fondos
ptblicos en el gobiemno, el poder legislativo y fuera del
sistema politico, que lleven a cabo una evaluacion siste-
mitica de la elaboracion de politicas, y se dediquen
principalmente a considerar mejoras conseguidas y no a
sefialar deficiencias o encontrar «culpables».

b) Los auditores e interventores del Estado deben conceder
gran atencién a las dimensiones profesional y orginica
de la adopcién de politicas y a su mejoramiento.

¢) Deben examinarse las decisiones de los tribunales relativas
a las decisiones gubernamentales para considerar posibles
consecuencias de caricter general para la formulacion
de politicas. Debe autorizarse y alentarse a los tribunales
administrativos que tengan los conocimientos adecuados
a que formulen recomendaciones pertinentes.
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d) Se deben alentar y aprovechar las investigaciones uni-
versitarias sobre formulacién de politicas y su mejora-
miento, combinadas con estudios empiricos.

Puede ser necesario e incluso posible hacer algo mis, a saber,
realizar estudios globales sobre actividades normativas, centra-
dos en la calidad de la formulacion de politicas:

Recomendaciones

a) Deben propiciarse estudios globales sobre los sistemas
de elaboracion de politicas, prestando especial atencion
a la calidad de la formulacién de politicas.

b) Habria que pedir a la Division de Administracién Publi-
ca y Gestion del Desarrollo del Departamento de Servi-
cios de Gestion y de Apoyo al Desarrollo de la Secretaria
de las Naciones Unidas que pusiera en marcha proyectos
piloto a tal efecto, aprovechando la gran experiencia que
tiene en ofrecer asesoramiento sobre el mejoramiento de
la formulacién de politicas.

0. Mejor utilizacion de las experiencias adquiridas y
promocion de nuevos conocimientos

Numerosos paises tienen gran experiencia en materia de
formulacion de politicas. A continuacién se citan sélo algunos
ejemplos: en los Estados Unidos, el Japon y las Filipinas existen
programas universitarios de posgrado sobre formulacién de po-
liticas; en Chile se organizé un curso modular intensivo de for-
maci6n sobre la formulacién de politicas como profesion; en
Francia y el Brasil se han brindado a los politicos oportunidades
para el aprendizaje en institutos militares superiores; las expe-
riencias del Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte
con equipos a nivel del gabinete y de las oficinas del Primer
Ministro demuestran las posibilidades de grupos de funciona-
rios de alto nivel para la formulacién de politicas y los proble-
mas que se pueden plantear; en los Estados Unidos, los Paises
Bajos, la India y Sudafrica existen centros de investigacion y de-
sarrollo de politicas; en el Canadd se ha realizado una impor-
tante labor sobre los procesos de adopcién de decisiones a
nivel ministerial; en las fuerzas armadas de muchos paises han
evolucionado considerablemente los métodos de proporcionar
informacion; Nueva Zelanda y Alemania tienen experiencia en
publicaciones en las que se presentan a un publico muy amplio
cuestiones complejas en materia de politicas; el Inteventor del
Estado de Israel se dedica activamente a evaluar las actividades
de adopcién de politicas; y Kenya realiz6 un examen global de
la calidad de la adopcién de politicas. Las actividades de este
tipo también han quedado reflejadas parcialmente en algunos
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estudios de los paises de la Organizacion de Cooperacion y De-
sarrollo Econémicos (OCDE).

Algunas de estas experiencias han consistido en estudios
realizados por investigadores individuales o entidades multina-
cionales e internacionales como la division de administracion
publica de la OCDE y el Departamento de Servicios de Gestién
y de Apoyo al Desarrollo y sus predecesores en la Secretaria de
las Naciones Unidas. No obstante, la mayoria de las experien-
cias no estan plasmadas en gstudios, por lo que muchos de los
resultados obtenidos estdn dispersos en documentos e informes
internos y no han contribuido al acervo de conocimientos sobre
la cuestion. Se desaprovechan muchas experiencias, por lo que
numerosos paises estan condenados a repetir los errores de
otros. Por esa razon:

Recomendaciones

a) Deben examinarse sistematicamente las principales ex-
periencias en materia de formulacién de politicas para
sacar conclusiones orientadas a mejorar la formulacion
de politicas. -

b) Las Naciones Unidas deberian iniciar esa labor, en parte
sobre la base de la gran experiencia que tienen en ayu-
dar a mejorar la formulacién de politicas.

Sin embargo, aunque se analizaran todas las experiencias
registradas, ello no seria suficiente porque se carece de muchos
conocimientos esenciales que se necesitan urgentemente para
mejorar la formulacién de politicas; en consecuencia:

Recomendaciones

a) Deben fomentarse nuevos conocimientos en materia de
formulacién de politicas.

b) Las Naciones Unidas y sus organismos deben participar
activamente en la promocién de conocimientos en ma-
teria de formulacion de politicas sobre cuestiones de in-
terés mundial y atender las necesidades de los paises
que no pueden obtener por si mismos los conocimien-
10S necesarios.

Las recomendaciones expuestas antes distan mucho de ago-
tar las posibilidades y las necesidades pero sirven para ilustrar
lo que se puede y debe hacer. Ademas, ponen de manifiesto
posibilidades para seguir la estrategia de reforma selectivo-radical
recomendada antes, de manera en que se combine la modularidad
y el sinergismo. Estd claro que muchas de las recomendaciones
dependen unas de otras y se refuerzan entre si. Por consiguien-
te, establecer nuevas dependencias de formulacion de politicas
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sin profesionales, o disponer de profesionales pero carecer de
puestos adecuados para ellos en el gobierno, sélo tiene una uti-
lidad limitada; sin embargo, disponer de buenos profesionales y
ubicarlos en dependencias bien disefiadas multiplica las mejo-
ras. Al mismo tiempo, pueden aplicarse pequerios grupos de re-
comendaciones en forma modular, manteniendo las mejoras en
el ambito de lo posible para cada circunstancia determinada.

Seguir avanzando en el mejoramiento de la formulacidn de
politicas en paises determinados y en momentos concretos re-
quiere serios trabajos para adaptar las recomendaciones a deter-
minadas situaciones y elaborarlas detalladamente; sin embargo,
esta tarea se veria facilitada en cierta medida por la serie de re-
comendaciones expuestas antes, que dan gran elasticidad en la
seleccion de lo que seria mas util y su adaptacion a lo mas fac-
tible. Al mismo tiempo, las recomendaciones indican una masa
critica minima, por debajo de la cual las mejoras en [a formula-
cién de politicas pueden hacer mds mal que bien, creando una
ilusién de mejora que carece de base y tendrd un efecto contra-
rio a los intentos de mejoramiento en el futuro.

VII. Hacia una revolucion
en la formulacion de politicas

La frecuencia de los fracasos de las politicas, incluso en pai-
ses con sistemas gubernamentales de muy buena reputacion ’
muestra claramente la grave insuficiencia de incluso los mejores
procesos de determinacion de politicas actualmente en funcio-
namiento. Esto no es dificil de entender a la luz de la lentitud
del ritmo de las mejoras en la determinacion de politicas en
comparacién con la ripida escalada en la complejidad y dificul-
tad de las cuestiones de politica. Es cierto que hay politicas de
gran éxito basadas, entre otras cosas, en una formulacién de
politicas latente; no obstante, en general, las actuales prcticas
de determinacion de politicas son una de las causas que origi-
nan el creciente abismo entre lo que se requiere y se dispone
en cuanto a determinacion de politicas, lo que en parte es re-
sultado de deficiencias flagrantes en la formulacién de politicas.
Por consiguiente, se requiere urgentemente una revolucién en
la calidad de la formulacion de politicas.

Sin embargo, no sabemos cémo conseguir la revolucién que
se requiere en la formulacion de politicas. Incluso si se aplica-
ran todas las recomendaciones expuestas en este documento, y
no es facil suponer que pudiera conseguirse esto, seria insufi-
ciente. La formulacion de politicas es sélo un elemento, pese a
ser un elemento esencial, de la determinacion de politicas; y la
determinacion de politicas no es sino una dimension, pese a ser
una dimension central, de las capacidades para gobemar. Por

GAPP n? 7-8. Septiembre 1996 / Abril 1997

Foralecimiento de h capacidad de los gobiemos en maieria de formulacion de politicas

consiguiente, el mejoramiento de la formulacién de politicas
solo puede ser de uso limitado a menos que vaya acompanado
de un mejoramiento en la determinacién de politicas en el am-
bito de un mejoramiento de las capacidades de gobernar en su
totalidad, incluidos sus componentes politicos dominantes.

Los requisitos para conseguir mejoras en la formulacién de
politicas, también tropiezan con una segunda barrera importante,
a saber, la falta de conocimientos. Los planes, planteamientos,
métodos y metodologias de formulacién de politicas disponi-
bles en la actualidad son insuficientes si se les compara con el ca-
racter complejo de los problemas; y algunos planteamientos
prometedores, como los de las ciencias del conocimiento y las
ciencias de la complejidad, todavia no estin maduros para ser
utilizados concretamente en la formulacién de politicas y pue-
den decepcionar incluso si las expectativas son muy generales.
Por lo tanto, hasta que se realicen trabajos intensivos sobre los
conocimientos relativos y 1a formulacién de politicas, como se
recomendo antes, que proporcionen nuevas bases para la prac-
tica de la formulacion de politicas, lo mas que puede hacerse es
satisfacer las necesidades sélo parcialmente.

Sin embargo, también es cierto que, en gran medida, las po-
sibilidades actualmente disponibles para mejorar considerablemente
la formulacién de politicas se utilizan escasamente. Por o tanto,
aunque la revolucién que tanto se necesita en la formulacién
de politicas debe esperar hasta que surjan nuevos conocimien-
tos, es posible mejorar de manera radical las actuales practicas
de la formulacién de politicas con nuevos conocimientos e
ideas. Puede que esto no baste para conseguir una formulacién
de politicas excelente, pero no cabe duda de que puede produ-
cir politicas considerablemente mejores.

Para mejorar la formulacién de politicas hay otro requisito
critico sobre el que no se ha hablado, a saber, la firme voluntad
de hacerlo, especialmente entre los politicos de categoria supe-
rior y entre los funcionarios publicos de igual categoria. Aun-
que la presion externa puede ayudar, cuando los politicos y los
administradores de categoria superior no se interesan en las mejoras
en la formulacién de politicas o no creen en ellas, no se conse-
guird mejorarlo.

En wles situaciones, se deben preparar ideas y recursos para
tenerlos disponibles cuando surja la voluntad de mejorar la for-
mulacién de politicas, ya venga motivada por la intuicién o por
fracasos. No obstante, los costos de la formulacion inadecuada
de politicas son demasiado elevados para permitir optar por
esta postura estoica. En vez de ello, se puede y se deben hacer
esfuerzos por estimular la voluntad necesaria, incluso cuando
esto es muy dificil. Esto puede hacerse a la vez mediante una
estrategia de oférta y otra de demanda, proporcionando profe-
sionales en la formulacion de politicas con elevadas calificacio-
nes y creando demanda para sus servicios.
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Para empezar, por el lado de la oferta:

Recomendaciones

a) Se deben tener preparados profesionales altamente cua-
lificados en la formulacién de politicas dentro de los
paises que mds los necesitan y listos para ser enviados a
€s0s paises.

b) Deben ofrecerse incentivos para que estos profesionales
trabajen en esos paises.

¢) Deben crearse incentivos para que los paises con siste-
mas de determinacién de politicas muy subdesarrollados
utilicen a estos profesionales.

Pasando al lado de la demanda:

Recomendaciones

a) A los politicos y ejecutivos de alto nivel de los paises
con sistemas de determinacin de politicas muy subde-
sarrollados se les deben mostrar los beneficios de un de-
sarrollo de politicas de gran calidad.

b) Se deben comenzar a celebrar reuniones ministeriales y se-
minarios intensivos y a preparar publicaciones destinadas a
politicos sobre el desarrollo de politicas, en las que las Na-
ciones Unidas desemperien una funcién de direccion.

A medio camino entre la estrategia de la oferta y la estrate-
gia de la demanda existe la posibilidad de proporcionar a los ase-
sores de alto nivel con que ya se cuenta por lo menos algunos
conocimientos sobre la formulacion de politicas, cualesquiera

que sean sus antecedentes siempre y cuando no se esté pres-
tando asistencia a gobernantes «diabélicos:. Por consiguiente:

Recomendaciones

a) Deben organizarse seminarios intensivos para los actua-
les asesores de los politicos de mds alta categoria, para
impartir conocimientos sobre formulacién de politicas.

b) Estos seminarios deben presentarse de tal manera que moti-
ven a los asesores de alto nivel para participar en ellos.

Cuando todos estos esfuerzos demuestran ser vanos, se re-
quieren tipos de medidas considerablemente diferentes, que
van mds alld del mandato de este documento; sin embargo, en
primer lugar, hay que hacer todo lo que se pueda hacer, lo que
dista mucho de ser el caso. Por consiguiente, la falta de interés
expreso en la formulacién de politicas no es una buena excusa
para no intentar avanzar en las direcciones recomendadas en
este documento. Por el contrario, la falta de conciencia de la
necesidad de mejorar la formulacién de politicas es un sintoma
nefasto que requiere urgente tratamiento.

De ahi derivan mis recomendaciones finales:

Recomendaciones

a) Debe darse prioridad al mejoramiento de la formulacién
de politicas, en las reformas administrativas, por si mis-
mas y en el empefio mds general de mejorar las capaci-
dades de gobierno en su totalidad.

b) Los esfuerzos para mejorar la formulacion de politicas de-
ben ser persistentes, sin dar lugar al desaliento por falta
de interés o por resistencia.

Notas

* Consultor del Departamento de Apoyo al Desarrollo y de Servicios de Gestién de
la Secretaria de las Naciones Unidas.

' Para un tratamiento amplio de las teorfas y los estudios pertinentes, acompafiado

de listas acerca de la literatura existente sobre el particular, véanse tres libros del
autor: Public Policymaking Reexamined, edicion revisada (New Brunswick, New Jer-
sey, Transaction Books, 1983); Policymaking Under Adversity (New Brunswick, New

Jersey, Transaction Books, 1988); y The Capacity to Govern: A Report to the Club of

Rome (publicado en espariol y alemén, la versin inglesa se publicard en 1996).

* Compidrese con la opinion bien equilibrada presentada en e informe de The Comission
on Global Govemance, Our Global Neighborhood (Oxford, Oxford University Press, 1995).

* Véase The Economist, 20 a 26 de mayo de 1995, pigs. 16y 17.

! He tomado este concepto de la obra de Frederic WAKEMAN, Jr., The Great Enterpri- .

se: The Manchu Reconstruction of Imperial Order in Seventeenth-Ceniury China (Ber-
keley, California, University of Califomnia Press, 1985).
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> Este es uno de los no muchos casos en que pueden aplicarse a la formulacién de
politicas guberamentales los conceptos empresariales avanzados (comparese con
Gary HaMeL y C. K. PraBALAD, Competing for the Future (Cambridge, Massachusetts,
Harvard Business School Press, 1994)).

®  Muy relevantes son los trabajos innovadores realizados en el Instituto de Santa Fe.
Véase, por ejemplo, George A. Cowan, David PiNes y David MELTZNER, eds., Comple-
xity: Metaphors. Models and Reality (Reading, Massachusetts, Addison-Wesley Publis-
hing Company, 1994).

" Por ejemplo, compirese con Mark Bovens y Paul't Hakt, Understanding Policy
Fiascos (New Brunswick, New Jersey, Transaction Books, 1995) y David BUTLER, An-
drew ApoNis y Tony TRAVERS, Failure in British Government: The Politics of the Poll
Tax (Oxford, Oxford University Press, 1994).
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