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CAPITULO DECIMO CUARTO

GUIA PARA LA ELABORACION
DE UN POLICY PAPER®

José REYNOSO NUNEZ

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Cémo proceder en la elaboracion de un Po-
licy Paper. II1. Sugerencias prdcticas. IN. Recapitulacion. V. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

Un Policy Paper es un documento que contiene una propuesta de politica pt-
blica. En €l se expresa un problema y una posible solucién. Entre sus destina-
tarios se encuentran los actores politicos que deciden e implementan las po-
liticas ptblicas. En este marco, el proposito del presente documento consiste
en proponer una manera de proceder para la elaboracion de un Policy Paper.
Para lograr este proposito, este documento consta de las siguientes partes:
1) como proceder en la elaboracion de un Policy Paper (materia y forma); 2)
sugerencias practicas, y 3) recapitulacion.

II. COMO PROCEDER EN LA ELABORACION
DE UN POLICY PAPER

En primer lugar, es necesario definir a qué nos referimos con una policy y a
qué con un Policy Paper. En el lenguaje politologico policy es una de las tres
manifestaciones o dimensiones de la politica, junto con polity y politics (Schu-
bert, 2006: 1094). Polity se refiere a las normas o instituciones ya establecidas,

Agradezco mucho a Reyes Rodriguez Mondragén, quien hace diez afios me encargd
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bajo me ayudé a ordenar y a poner por escrito algunas ideas que comparto en este texto con
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politics a los procesos politicos, por ejemplo, el procedimiento de aprobacion
de una ley por el Congreso, policies (politicas publicas) son la forma que ad-
quieren las decisiones tomadas por los actores en el proceso politico para la
solucién de un problema concreto. En el lenguaje de un profesional del dere-
cho, una policy podria manifestarse en una ley, en un reglamento, en un decreto,
en un acto administrativo, etcétera.

Un Policy Paper seria entonces un documento de andlisis y propuesta que
proporcione a los actores politicos encargados de tomar las decisiones, los
elementos técnicos para la soluciéon de problemas concretos mediante una
politica publica.

Con esta precision se puede pasar ahora a las sugerencias para elaborar
un Policy Paper. Un primer aspecto a considerar es que, en la elaboracion
de cualquier documento, ya sea académico o de trabajo, se requiere tener
presente dos aspectos igualmente importantes: la materia y la forma. La
materia se refiere al tema del Policy Paper en si mismo. La forma es el medio
por el cual expresamos la materia que nos interesa. La forma se puede re-
ferir tanto al método segtn el cual procedemos en la argumentaciéon como
a la estructura del documento (técnica de exposicion). Podemos entonces
distinguir entre materia, método de argumentacion y técnica de exposicion
escrita. La diferenciacion es artificial, porque en la realidad estos tres ele-
mentos estan estrechamente relacionados, pero es til para proceder mas
ordenadamente en la elaboracion de un documento. La materia y la forma
son entonces los hilos conductores para plantear los pasos a seguir en la ela-
boracion de un Policy Paper.

1. En cuanto a la materia

A. Precision del tema y su definicion. El primer aspecto a considerar es pre-
cisar cual es el tema a tratar y luego explicarlo brevemente con una
definicion Gtil para nuestro interés cognoscitivo, para el propoésito de
nuestro trabajo. Se trata de explicarle al lector qué se entiende con
los términos utilizados para referirse a ese tema, con el proposito de
asegurar que se esta hablando de lo mismo. Por ejemplo, si el tema es
los tribunales constitucionales, debe precisarse si se refiere sélo a los
tribunales constitucionales, o a la justicia constitucional en general, o
solo a los procedimientos de acceso a la justicia constitucional.

B. Antecedentes, identificacion y planteamiento del problema. Una vez que se ten-
ga claro cual es el tema que se va a tratar, entonces se debe preci-
sar qué se va a decir sobre ese tema, con qué propoésito se trata ese
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tema. Ejemplo: del tema tribunales constitucionales se pueden decir
muchas cosas. Se les puede describir, se puede decir como son en el
derecho comparado, etcétera. Pero en un Policy Paper no se trata me-
ramente de la descripciéon de un tema. Se trata de proponer una so-
lucién a un problema. Entonces, se tiene que plantear ese problema
que se ubica en el ambito del tema que ya se ha definido.

C. Gomo plantear el problema. Debe distinguirse entre la descripcion de los

antecedentes y la identificacién del problema y su planteamiento. La
descripcion de los antecedentes tiene la funcién de informar al lector
sobre los hechos que motivan la elaboracién de ese Policy Paper. Aqui,
se puede distinguir entre los antecedentes formales y los anteceden-
tes materiales. Los antecedentes formales se refieren a los hechos que
impulsan la referencia al tema (se refieren a la formacioén de la agen-
da). Ejemplo: la Ley para la Reforma del Estado, la presentacion de
una iniciativa, etcétera.
Los antecedentes materiales se refieren, propiamente, a la primera
aproximacion a los datos empiricos a analizar para argumentar que
existe un problema a resolver. La identificacién del problema es el
analisis que con base en los datos empiricos que se expresan en la
descripcion nos permite argumentar que existe un problema que
requiere como solucién una politica pablica. El planteamiento del
problema consiste, precisamente, en el resultado de la identificacion
del problema: la argumentacién con datos empiricos de que existe un
problema que requiere de una soluciéon mediante una politica pu-
blica. Entonces: antecedentes formales y materiales, identificaciéon y
planteamiento del problema.

D. Solucion del problema. Una vez que se ha argumentado la existencia
del problema, hay que argumentar ahora si se puede incidir en su
solucién mediante una politica publica. El siguiente paso consiste en
precisar qué solucion de politica publica se propondra al problema
planteado. Para proponer una solucién a un problema cualquiera,
hay que identificar las causas del problema y buscar con qué medios
se puede incidir en algunas de ellas para solucionarlo. Esto se puede
encontrar en la literatura especializada, en informes de organismos
nacionales e internacionales, en la comparacion con otros casos, en
las exposiciones de motivos de reformas referidas a problemas simi-
lares, etcétera.

E. Alternativas de solucion. Una vez identificada una o algunas de las cau-
sas en las que se puede incidir se precisara cuales son las diversas
soluciones que ya se han propuesto a un problema similar. De entre
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ellas habra que elegir una, o en su caso disenar una propia. En cual-
quier caso, se deberd argumentar la razon de tal eleccion. Al elegir
y optar por una solucién, a diferencia de un trabajo académico en el
que las opciones de solucién son muchas, en el ambito operativo nos
tenemos que restringir a las soluciones que sean factibles no teorica,
sino empiricamente al caso concreto, de acuerdo al contexto propio
(Nohlen, 2005). Elegida o disenada una solucion, habra que definir
la forma juridica que requiere la solucion propuesta: modificacion
normativa u otro tipo de medida. Si es normativa: reforma constitu-
cional, reforma legal, reglamentaria, etcétera. En la soluciéon debe-
ran especificarse las condiciones de su puesta en operacion: plazos,
aproximaciones a los costos, etcétera.

F. Consecuencias de la solucion propuesta. Habra que preguntarse: jes facti-
ble juridicamente?, ¢es factible politicamente?, ;es factible financie-
ramente?, jes factible socialmente?, ses oportuna? (Karpen, 2004:

307-315).

2. En cuanto a la forma
Meétodo de argumentacion

En el esquema de Policy Paper propuesto existen diversos momentos en
los que tenemos que argumentar para emitir un juicio: tenemos que afirmar
1) que existe un problema; 2) que una de las causas de ese problema pue-
de ser determinado fenémeno sobre el que se puede incidir mediante una
politica ptblica, y 3) que determinada politica publica es la indicada para
incidir en la solucion del problema planteado.

a. i{Goémo proceder en la argumentacion?

Podemos distinguir tres dimensiones en la argumentacion: 1) una logica
abstracta, 2) otra técnica juridica, y 3) otra de diseflo institucional. Las tres
dimensiones tienen una funcién que cumplir en la argumentacion.

1) La dimension ldgica abstracta se refiere al procedimiento mental para
emitir juicios, que puede incluir tanto a la deduccién como a la in-
duccién. Desde otra perspectiva mas practica, en la dimension logica
abstracta se puede incluir también una estructura aplicable a cual-
quier trabajo de investigacion y que ya se ha aplicado implicitamente
en este documento. Esta estructura ayuda a integrar los argumentos
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propios con los argumentos ajenos y puede expresarse como sigue
(Schneider, 1964: 48 y 49):! @) ;cudl es el tema, cuestién o problema?,
b) ¢qué se ha dicho al respecto (en la literatura especializada, en el
derecho comparado, etcétera)?, c) ¢qué se puede decir sobre lo que
se ha dicho, es aplicable al caso concreto?, d) ¢hay soluciones diversas
a lo que ya se ha dicho?, ¢) ide entre las soluciones existentes, (cual
se elige?, ipor qué?, f) icuales son las consecuencias de elegir esta
solucién?

2) La dimensidn técnica juridica se refiere a la regulacion del tema en si mis-
mo. El criterio para argumentar es el conocimiento técnico de la re-
gulacion del tema concreto que se manifiesta en el estado de la cues-
tién en la literatura especializada, en la jurisprudencia, en el derecho
comparado, etcétera. En esta dimensién es importante distinguir en-
tre el conocimiento de la regulacion, del conocimiento de la materia
regulada, ya que se trata de conocimientos diferentes. Los expertos
en la legislaciéon no necesariamente son expertos en la materia que
regula la legislacion.

3) En la dimensién relativa al disefio institucional, el criterio aplicable se refie-
re a la capacidad causal de las instituciones. Cualquier solucion de
politica publica que se elija para la soluciéon de un problema se ubica
en el ambito institucional. En la elaboraciéon de un Policy Paper nos va-
mos a encontrar con algunas disyuntivas o alternativas con respecto
a dicha capacidad causal. Por ejemplo: ¢cual es la capacidad causal
de las instituciones?, jexiste monocausalidad o multicausalidad?, ;la
causalidad es lineal o circular? Desde otro punto de vista: ¢qué valor
tiene el derecho comparado en la resolucién de problemas?, ¢se pue-
den trasladar instituciones de un pais a otro?

Existen diversos enfoques teoricos y metodologicos que nos proporcio-
nan criterios para valorar la causalidad de las instituciones. Basicamente se
pueden mencionar a los enfoques comparativos cuantitativos y a los com-

Ll propone el planteamiento de siete preguntas que pueden expresarse de la siguien-
te manera: 1) ¢qué significa el problema que se pretende resolver? 2) ¢qué soluciones se
han intentado para resolverlo? 3) ;qué se puede decir sobre esas soluciones? 4) ¢qué otras
soluciones se pueden proponer? 5) icomo son, en qué consisten? 6) ;como se puede decir
que esas soluciones son correctas? 7) ¢hacia qué consecuencias conduce la nueva solucién?
“Erste Irage: Worum geht es?... Zweite Irage: Welche Losungswege sind bisher versucht
worden?... Dritte Frage: Was ist zu diesen Losungswegen zu sagen?... Vierte IFrage: Welcher
weitere Losungsweg besteht noch?... Fiinfte Irage... Wie verlauft er?... Sechste Irage: Wie ist
die neue Losung zu beweisen?... Siebente Frage: Zu welchen Konsequenzen fithrt die neue

i)

Losung?...” (la traduccién es mia).
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parativos cualitativos. No es el proposito de este documento referirse a cada
una de estas posiciones teoricas y metodologicas, ni optar por una u otra.
Cada una de ellas tiene fortalezas y debilidades y, por tanto, una solucién
ecléctica seria la adecuada. Sin embargo, si es importante mencionar que
la posicidon metodologica dominante es la cuantitativa, y esto debe ser vis-
to con cautela. Lo cuantitativo es necesario, pero no suficiente. Los datos
cuantitativos deben ser interpretados en el contexto de que se trate. Por
ejemplo, un ntmero cien tiene distinto valor en distinto contexto: no signifi-
can lo mismo cien asuntos de rezago judicial en Alemania que cien asuntos
de rezago judicial en México; por esa razon, el criterio cuantitativo por si
s6lo para afirmar la existencia de un problema o de una solucién es insufi-
ciente. Se requiere necesariamente el aspecto cualitativo que consiste en la
interpretaciéon de datos considerando el contexto.

Otro e¢jemplo: el hecho de que la mayoria de los paises hayan optado
por determinada solucién no es un argumento suficiente para optar por esa
solucion. El hecho de que una institucion funcione adecuadamente en otro
pais no significa que funcionara adecuadamente en nuestro pais, porque
instituciones similares funcionan de manera distinta en contextos diferentes:
el contexto hace la diferencia (Nohlen, 2005).

b Técnica de exposicion escrita

A continuacién, se propone en un esquema el contenido de un Policy

Paper:

Fartes del trabajo Descripcion del contenido

Resumen Al principio del documento, un resumen breve con
los aspectos esenciales: planteamiento del problema,
alternativas, solucién propuesta, consecuencias.

Introduccion Se establece de manera breve (una frase, maximo un parrafo)
la primera aproximacién al trabajo, es decir, se define el
tema y se plantean los antecedentes formales. Se establece
el proposito del trabajo vinculandolo de manera logica con
los antecedentes. Se menciona las partes necesarias para
llevarlo a cabo.

Antecedentes, Tomar en cuenta lo ya expuesto.
identificacion y
planteamiento del
problema

DR © 2020. Universidad Nacional Autonoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

https://www.juridicas.unam.mx/

GUIA PARA TA ELABORACION DE UN POLICY PAPER

https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas.juridicas.unam.mx/

199

Fartes del trabajo

Descripcion del contenido

Alternativas de
solucion

Qué soluciones existen para un problema similar (en las
iniciativas ya presentadas, en el derecho de las entidades
federativas, en la doctrina, en la jurisprudencia, en el
derecho comparado, etcétera).

Breve analisis de las
diversas soluciones

Argumentar por qué esas soluciones se refieren al mismo
problema que se plantea. Analizar esas posibles soluciones y
argumentar por qué si o por que no podrian ser aplicables
al problema que se quiere resolver. ;Existe una solucién
diferente a las ya existentes? ¢En qué consiste?

Soluciéon propuesta

De todas estas soluciones, cual se deberia elegir o se deberia
disefiar una diferente. jPor qué?

Requerimientos y
consecuencias para y
en la implementacion
de la solucion

Qué se requiere técnicamente para implementarla: modifi-
cacién constitucional, modificacién legal, reglamentaria,
etcétera. (Es factible politicamente? ¢Qué consecuencias
tendria? (Véase apartado 1. En cuanto a la matena.).

Recapitulacion o
sintesis

Establecer en pocas palabras cual fue el problema planteado
y cual fue la propuesta de solucion.

Fuentes/bibliografia | Incluir las referencias de las que proviene la informacién
utilizada en el documento.
Anexos En caso de ser necesario.

III. SUGERENCIAS PRACTICAS?

La forma de proceder en la elaboracién del trabajo depende de la manera
personal de trabajar de cada persona, pero existen algunas técnicas o es-

quemas que pueden
proponen algunas.

facilitar las diversas etapas de la investigacion. Aqui se

1) Tenemos que buscar informacioén, a) tanto para plantear el problema,
b) como para ver de qué forma otros han resuelto ese problema. En
el manejo de la informacion, un esquema muy practico puede ayu-
dar a simplificar el trabajo: Encuentro la informacion, ordeno lo que encontré,
expreso lo que ordené.

2

Estas ideas son una recopilacién de conscjos que he recibido de dos profesores que en

distintas épocas han marcado mi formacion. Dieter Nohlen y Efrain Gonzalez Luna Morfin.
Para ellos, mi mayor gratitud.
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2) En la expresion escrita de los resultados de la investigacion: Digo lo
que voy a decti; lo digo, digo lo que dije (Estructura formal del documento).

3) En la argumentacién, ademas de lo que ya se ha mencionado: a) de-
Sy, dividu; argumentar; b) qué, por qué, para qué, en relacion con qué, cémo.

4) La estructura del trabajo debe provenir no de la dimension técnica
juridica o logica interna del tema, sino de la légica proveniente del
problema a resolver. Por eso, cada parte del trabajo debe tener una
funcién para cumplir con el proposito propuesto. El criterio para
incluir algo en el trabajo es la relevancia para cumplir con el pro-
posito del paper y no el hecho de que pueda resultar interesante. No
basta que algo sea interesante para incluirlo en el trabajo, debe ser
relevante.

5) En las enumeraciones hay que proceder cronolégica o logicamente.
Hay que pensar qué debe decirse primero, qué despucés, logica o cro-
nolégicamente, segin sea el caso.

6) Hay que procurar la uniformidad en el trabajo.

7) Diferenciar, distinguir entre distintos niveles, dimensiones, funciones,
etcétera.

8) Sustituir la cultura de la opinién por la cultura del argumento.

IV. RECAPITULACION

El proposito de este documento consistié en sugerir una manera de proceder
para la elaboracion de un Policy Paper. Para lograr este propésito se dividi6 la
exposicion en dos partes. En la primera se expusieron propiamente sugeren-
cias para la elaboracion de un Policy Paper, tanto desde el punto de vista de
la materia, como de la forma (método de argumentacion, técnica de exposi-
ci6n). En la segunda se hicieron algunas sugerencias practicas.

Con respecto a la primera parte:

1) Se ubicd la policy (politicas publicas) como una de las tres dimensiones
o manifestaciones de la politica, junto con la polity (instituciones) y la
politics (el proceso politico).

2) Se defini6 un Policy Paper como un documento de analisis y propuesta
dirigido primordialmente a los actores politicos que contiene elemen-
tos técnicos para solucion de problemas concretos mediante politicas
publicas.

3) Se senal6 que en la elaboracion de cualquier documento se debe dis-
tinguir entre materia y forma. Materia entendida como el tema a tra-

DR © 2020. Universidad Nacional Autonoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas.juridicas.unam.mx/

GUIA PARA TA ELABORACION DE UN POLICY PAPER 201

tar en si mismo. Forma referida tanto al método de argumentacion
como a la estructura del documento (técnica de exposicion escrita).
En este sentido se consideraron la materia y la forma como los hilos
conductores para plantear los pasos a seguir en la elaboracién de un
Policy Paper.

4) En cuanto a la materia se plantearon los siguientes pasos: a) precision
del tema y su definicion; b) antecedentes formales y materiales, iden-
tificacion y planteamiento del problema; ¢) alternativas de solucion,
y d) consecuencias de la solucién propuesta.

5) En relaciéon con la forma se propuso un método de argumentacion
en el que se distinguieron tres dimensiones: una logica abstracta, otra
técnica juridica y otra de diseflo institucional. Se propuso asimismo
una técnica de exposicion escrita en la que se sugirieron diez partes
para un Policy Paper: a) resumen/abstract; b) introduccién; ¢) antece-
dentes, identificacién del problema y planteamiento del problema; d)
alternativas de solucion; ¢) breve andlisis de las diversas soluciones;
) solucion propuesta; g) requerimientos y consecuencias para y en la
implementacion de la solucion; /) recapitulacion o sintesis; ) biblio-
grafia, y j) anexos.
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