ROBERT D. BEHN

7. El andlisis de politicas
y la politica®

mz EL JUEGO de la politica publica, para usar la metéfora de
Graham Allison, hay dos jugadores principales, los analistas
de politicas y los politicos.! A los analistas de politicas les interesa
la eficiencia econémica y c6mo las politicas pablicas pueden afec-
tar a la sociedad en su conjunto. Recalcan la importancia de que
los objetivos politicos sean definidos explicitamente y de que se
proceda con especial atencion al jerarquizar los diversos objetivos
en competencia. Los analistas quieren medir con claridad los re-
sultados de la politica y el grado en que se realizan los objetivos.
Con fe en sus técnicas, los analistas derivan sus conclusiones de
modelos matemadticos abstractos. En contraste, a los politicos in-
teresa la distribucion de los productos, y cémo las politicas publi-
cas afectan a ciertos individuos y grupos. Ponen el acento en la
negociacion, en la transaccién y el compromiso, tratan de cancelar
los objetivos que impiden llegar a un consenso y buscan resolver

* Publicado originalmente con el titulo “Policy Analysis and Policy Politics”, en Policy
Sciences, num. 19, 1986, pp. 33-59. Traduccion al espanol de Graciela Belldn.

! Graham T. Allison, Essence of Decision, Boston: Little, Brown, 1971, pp. 162-63.
Allison sugiere considerar la toma de decisiones en politica como un juego en el que cada
uno de los jugadores juega una posicién distinta, més (ue como una representacion teatral
en la que cada actor tiene un papel fijo. [Ver el volumen 1 de esta coleccidn]

2En este articulo, distingo el “andlisis de politicas” de la “investigaci6n sociolGgica” y
de la “evaluacién de politicas”. El andlisis de politicas examina un problema de polfticas
concreto en un esfuerzo por establecer qué debe hacer el gobierno. Usualmente, pero no
siempre, se hace el andlisis para un decisor concreto que quiere tomar, tiene que tomar
0 es capaz de tomar una decisién especifica (0 emprender una accién especifica) sobre
un cierto problema. El andlisis de politicas hace preguntas como “¢Qué debe hacer el go-
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el conflicto entre intereses rivales, distribuyendo recursos limita-
dos. Con fe en el proceso politico, los politicos basan sus recomen-
daciones en la fuerza de las posiciones de sus electores.

Esta divisién del mundo de las politicas es similar a las “dos
culturas” que C.P. Snow encontraba en el mundo intelectual, la de
los cientificos fisicos y la de los intelectuales literarios.* Como el
cientifico de Snow, el analista de politicas es el optimista, comple-
tamente convencido de que la propuesta de su andlisis es la mejor
opcién y que puede ser de gran ayuda a la sociedad. Como el in-
telectual literario, el politico de las politicas es el pesimista, igual-
mente convencido de que el ultimo invento del analista de siste-
mas, el presupuesto por programas, la gestién por objetivos o el
presupuesto base cero, sélo hardn que el proceso de las politicas
sea mas complicado, no mejor, y que el Gnico curso razonable es
seguir en la brega tratando de salir del apuro. Como en las dos
culturas de Snow, los valores, actividades y emociones, fundamen-
talmente diferentes del analista y del politico, pueden inhibir la

bierno acerca del desempleo?” La investigacion socioldgica y la evaluacion de polfticas
tambi¢n pueden estar motivadas por el deseo de determinar qué debe hacer el gobierno
€n un momento dado, pero se acercan a la cuestion sélo indirectamente. La investigacion
socioldgica estd disefiada para revelar relaciones, no necesariamente casuales, entre dis-
tintas variables (de las casuales podria no estar ninguna sujeta a manipulacién del gobier-
no). Se pregunta: “4Cémo se relaciona la probabilidad de que un individuo esté desem-
pleado con su sexo, raza, edad, educacion, antecedentes criminales y su historial de
empleos previos?” A diferencia de la sociologia, la evaluacién de politicas ﬁ\%nmmaﬁ
para determinar el impacto de los programas en curso. Hace preguntas cerio “¢Qué tan
elicaz es el programa para reducir el desempleo?”

La investigacion sociolégica y la evaluaci6n de politicas requieren de investigacién ori-
ginal lo que implica problemas metodoldgicos de disefio de la investigacion, recoleccion
de datos y andlisis de la informacién. En contraste, el analista de politicas, mds que llevar
adelante su propia investigacion, frecuentemente examina los resultados de las investiga-
ciones de otros para determinar qué consecuencias pueden tener para el tratamiento del
problema de politicas publicas en cuestion. Para ello realizan algunos célculos simples so-
bre los datos o resultados, con el fin de llegar a conclusiones que sean dtiles para el pro-
blema. El andlisis de politicas contiene una recomendacion explicita y usualmente detalla-
da para la accion (o inaccion) gubernamental. Mucho se ha escrito sobre los usos de la
investigacion en ciencias sociales. Este articulo se centra en el andlisis de politicas.

*C.P Snow, The Two Cultures and the Scienific Revolution, Cambridge University
Press, Cambridge 1959.
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comunicacién entre ellos y provocar una antipatia cdustica y per-
niciosa. o

La dicotomia es por supuesto una oxmmmamnm@b. El analista y
el politico descritos son tipos ideales, tal vez caricaturas, que aw-
finen los polos de un espectro continuo que va desde el matema-
tico, fascinado con las complejidades de sus modelos, hasta el
funcionario pablico que busca autopromoverse, aoﬂon.ww:go re-
cursos en la comunidad electoral que mds pueda beneficiarlo. La
distribucién se concentra en dos polos, con los jugadores agru-
pados cerca de los dos extremos, de tal manera que parecen casi
estar organizados en dos equipos o quizd en dos :mmm. con juga-
dores que participan en juegos similares pero con .aa:mﬁmm mor
glas, tradiciones y sistemas de anotacion. En lo que sigue, los tér-
minos analista y politico se refieren estrictamente -y €sto debe
subrayarse— a estos tipos ideales, aunque los &.m:%:\um usados pa-
ra ilustrar su comportamiento y actitudes se tomaran necesaria-
mente de las palabras y acciones de los jugadores politicos re-
ales, mucho mas complejos. : o

En realidad, cada jugador individual posee una combinacion
tinica de habilidades analiticas y politicas. En cualquier juego de
politicas los jugadores tomardn partido seglin sus talentos y E\o.mm-
rencias. Asf, un politico tradicional puede ser bastante analitico
cuando se trata de asuntos que no le afectan a €l o a sus electores,
y un analista puede ser bastante politico cuando nmE&m. politicas
que interfieren con sus intereses o con los de su ooacmam.a e
litica. Arnold J. Meltsner ha advertido acerca de “la falsa division
del mundo de la decisién politica en dos campos incompatibles”,
insistiendo en que no hay que exagerar la division.* Atn asi, la ra-
cionalidad econémica y la racionalidad politica frecuentemente
entran en conflicto y la naturaleza de este conflicto afecta de tal
manera la préctica del andlisis politico que no puede ignorarse.

4 Arnold J. Meltsner, Policy Analysts in the Bureaucracy University of California
Press, Berkeley, Calil, 1976, p. 278.
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L. Las ideologias analiticas y politicas

Solo algunas de las diferencias de conducta, actitudes y estilo an-
tes citadas se relacionan directamente con el conflicto entre el
analista y el politico y con la influencia relativa de ambos jugado-
res en la elaboracién de las politicas

~~#EFICIENCIA, EQUIDAD Y DISTRIBUCION

m_ Q:n:o a.o_ analista para la .mo._ooeon ao politicas es la om,

e im —

Emwoﬁnm beneficios :ﬁom E suma de 8&8 los beneficios y la res-

ta de todos los costos proporcionan al analista la medida del inte-

Rm publico. El criterio de utilidad o beneficio social neto ignora

por supuesto los problemas de distribucién: quién recibe los be-
neficios y quién paga los costos. Aun en la alternativa mas eficien-
te, algunos individuos o grupos pueden encontrar que sus costos
exceden a sus beneficios. Pero el analista argumentard siempre en
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favor de aquella opcién de politica cuyos costos agrsgados_ge ne-
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ran los mayores beneficios y hacen asi posible compensar a Hom
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nw&oaoanw o alcanzar los .05228 QMH:UEZOM de la sociedad,
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cualesquiera que éstos sean. El criterio de eficiencia ofrece la me-
jor oportunidad para redistribuir el ingreso hacia aquellos grupos
que la sociedad considere mds necesitados o con mayor mérito.
El argumento de que los objetivos distributivos se pueden lo-
grar mejor al maximizar la eficiencia econémica w:nao tal vez

Mi definicién de “andlisis de polfticas” —tal como es practicado, més que como de-
berfa ser practicado- considera que es mds importante la disciplina de la economfa que
la estadistica, la investigacion de operaciones, la planeacién urbana e incluso el “andlisis
de politicas” tal como se enseiia hoy dia en las nuevas Escuelas de Politicas Publicas. Esto
es porque (1) la economia Eo_uoao_z el criterio por el que se guian la mayorfa de los
analistas politicos al formular sus juicios y (2) la mayorfa de los analistas de nuestro tiempo
0 llegaron a su trabajo con una formacién importante en economia o rdpidamente la ad-
quirieron. Notemos, por ejemplo, que el gabinete original del Presidente Carter, con doce
directivos, estaba [ormado por cinco economistas, cinco abogados (o uo__:no& y dos

“otros” que, como prueba de que también se pueda llegar a Washington sin grado aca-
démico, entran también en la categoria de politico.
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usarse para justificar la desatenci6n a las consideraciones de equi-
dad. Segin la ideologfa analitica, la meta de la equidad social se
puede alcanzar mejor, sin tener que estar ajustando cada uno de
los programas y politicas particulares, con un programa completa-
mente independiente de redistribucién que introduzca preferible-
mente alguna forma de impuesto negativo al ingreso. Que el dise-

flo, la aprobacion y la implementacion de este ?ommmam
mm%mﬂ:cc:é haya Em::mgo. imposible es desafortunado y moles-
to, pero no es una causa suficiente para modificar el criterio de

e e e A e gkt S

om_eosn_m al analizar cuestiones tales como el control de la conta-
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minacion, el trdfico masivo, los recursos humanos en el drea de
salud, la administracién de recursos hidraulicos o la defensa mili-
tar. Identificar el nimero de perdedores en ocasién de una nueva
politica y la cuantia de su pérdida, disefiando un mecanismo préc-
tico para compensarlos, puede ser bastante dificil, pero la posibi-
lidad teérica de hacerlo es suficiente para adoptar el criterio de
eficiencia. Porque el analista estd profundamente interesado en la

B

equidad social defiende vigorosamente la alternativa més eficien-

te, pues €sta es la inica la manera de conseguir la mayor nmusama

de cosomeom para fines anamaaﬁ:@csom Pero una vez que ha de-

jado constancia de su preocupacién, el analista tiende a dejar el
problema de la equidad para més adelante.’

Que la eficiencia predomine sobre la equidad como valor ana-
litico es bastante explicable. Existe una medida tnica y simple pa-

¢Henry Rose escribe: “¢Deben tratarse aparte con una politica de distribucién del
ingreso? El procedimiento usual en los analistas de costo-beneficio es, por supuesto, ob-
viar las consecuencias distributivas y limitar al andlisis a una medida de eficacia agregada
—una razon por la cual los decisores politicos muestran poco entusiasmo por tales andlisis...
Usualmente en casos especificos no hay manera de identificar a todos los ganadores o
perdedores, y los costos de informacién necesaria para intentar su identificacién son fre-
cuentemente muy altos. Més aun, los mecanismos para compensar a los perdedores son
débiles o inexistentes... Un analista que omite los efectos distributivos y trata sélo de la
eficiencia agregada se ocupa de una parte del problema del decisor y quizd sélo de una
pequena parte.” (“The Role of Cost-Benefit Analysis Policy Making”, en Cost Benefit
Analysis and Water Pollution Policy, edit. Henry M. Peskin y Eugene P. Seskin, Urban
Institute, Washington, D.C.,1975.
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ra la eficiencia: los beneficios sociales netos. En contraste, la equi-
dad sélo puede describirse indirectamente, en términos de las cur-
vas de Lorenz y los coeficientes de Gini. No hay una medida tinica
y simple para determinar si una distribucién del ingreso o de los
activos es mds equitativa que otra. M4s atin, no importa qué tan
dificil sea determinar los costos totales y los beneficios totales,
siempre serd mds dificil determinar su distribucién.” Muchos be-
neficios pueden ser directos y concentrados, pero casi todos los
costos (para el contribuyente y para el consumidor, en ocasién de
un aumento de la deuda nacional y la inflacién resultante) serdn
inevitablemente indirectos y dispersos. Como la eficiencia es un
criterio simple, tnico, especifico y medible, es mas adaptable que
la equidad para el trabajo analitico .

En contraste, el politico se interesa ms en la distribucién. No
son los ciudadanos individuales, sino las comunidades organizadas

Qa&:amam:om_mmc:o:mzm:_m;mcosgm politica.. Como repre-

sentante electo o autoridad politica designada, el politico respon-
de a los electores, no a la nocién abstracta de beneficio publico
agregado, propia del analista. Al politico le interesa profunda-
mente saber en cudnto se beneficiardn sus electores y cudnto han
de pagar.® Robert H. Haveman escribe:

En tanto que el andlisis de politica se centra en los costos y
beneficios que las medidas politicas conllevan para la sociedad co-

"Robert H. Haveman y Julius Margolis citan este argumento como uno de los mu-
chos argumentos en contra de sopesar formalmente los costos y beneficios para decidir
quién se beneficia y quién paga. “Oblencr informaci6n exacta sobre el impacto distribu-
tivo del gasto pablico frecuentemente cs dificil. No s6lo debe uno asegurarse de la distri-
bucién de los costos entre los contribuyentes y entre quienes verdaderamente suministran
los recursos. A causa de la dificultad de caleular con exactitud estos lincamientos con el
conocimiento existente, no resulta todavia adecuado incorporar el balance de la equidad
en los cdlculos formales de beneficios y costos” (“Public Expenditure and Policy Analysis:
An Overview”, en Public Expendine and Policy Analysis, 2a. ed., edit. Haveman y Mar-
golis Rand McNally, Chicago, 1977.

8 A esto se debe el que Harold D. Lasswell titulara su libro, donde examina las poli-
ticas pablicas desde la perspectiva de “las actitudes funcionales de politicos activos”, Po-
litics: Who Gets What, When, How, McGraw Hill, N.Y., 1936.
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mo un todo, son pocos los decisores politicos individuales que en-
cuentran significativo el criterio de beneficio social para sus obje-
tivos més limitados. Si el legislador, al tomar en consideracién los
costos de una decisién, logra repartirlos disimuladamente entre
los ciudadanos concentrando legalmente los beneficios en un gru-
po privilegidado cuyo apoyo busca obtener, no le importar4 el he-
cho de que los costos agregados excedan con mucho a los benefi-
cios. En realidad, el andlisis responde a preguntas que no

interesan a la mayor parte de los legisladores. Y son los politicos,

no los analistas, quienes toman la mayoria de las decisiones polj-

Un ejemplo de la diferencia de sus perspectivas son las recien-
tes controversias sobre la politica de recursos hidraulicos, cons-
truccion de presas, sistemas de riego y control de inundaciones. Al
usar las técnicas habituales del an4lisis de costo-beneficio, el ana-
lista concluye que muchos proyectos hidrdulicos son ineficientes
—que sus costos totales son mayores que sus beneficios totales— y
por ende no deben ser llevados a cabo.” Mas aun, los beneficios
de estos proyectos estdn bastante concentrados (y son obvios),
mientras que los costos estdn ampliamente distribuidos (y pasan
inadvertidos), otorgando asf a ciertos grupos considerables bene-
ficios netos a pesar de la ineficiencia agregada de los proyectos.
Al ser sensible a los intereses de sus electores mas organizados y
activos, el politico concluye que los proyectos son de lo mis valio-
S0 para ellos —que por supuesto lo son— y por lo tanto deben ser
realizados. No hay una comunidad electoral que pueda quejarse

“Robert H. Haveman, “Policy Analysis and the Congress: an Economist's View”,
Policy Analysis 2, (primavera, 1976): 247.

¥ Véase el comunicado de prensa de la Casa Blanca del 18 de abril de 1977, “State-
ment on Water Projects”, para los cdlculos de costo-beneficio de los treinta y dos proyec-
tos de recursos hidrdulicos en las diversas listas de impacto politico del presidente Carter.
Para diccisiete de estos proyectos, la proporcién final de beneficios a costos fue de menos
de 1.0. Para una visién critica del andlisis de costo-beneficio de un proyecto, véase Steve
Hanke y Richard A. Walker, “Benefit-Cost Analysis Reconsidered: An Evaluation of the
Mid-State Project”, Warer Resources Research, 10, no. §, 1974, pp. 898-908.
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de costos tan dispersos. Y el que los beneficios sean evidentes en
tanto que los costos pasen inadvertidos es un hecho que debilita
todavia mds la perspectiva analitica. La visi6n del politico termina
por triunfar.

Un economista escribe: “Muchos programas se administran
sin atender demasiado a su impacto distributivo. No debe sorpren-
dernos entonces cuando estos programas evidencian consecuen-
cias distributivas indeseables”."* Ciertamente no debemos sor-
prendernos, pero por otras razones. Es arrogante creer que el
descuido del analista en las cuestiones distributivas sea algo me-
nor, comparado con el comportamiento de otros jugadores en el
juego de las politicas. Es mds, la razén de que las consecuencias
distributivas sean tan indeseables es precisamente porque alguien
—el politico- presta toda la atencién al impacto distributivo. Las
politicas con consecuencias indeseables se aprueban no por igno-
rancia, sino por una combinacién de conocimiento y apatia: el co-
nocimiento de los pocos que saben que se pueden beneficiar sus-
tancialmente con dicha distribucién, y que presionan entonces
fuertemente por “su” programa, y la apatia de los muchos que pa-
gan por él y para quienes el costo es individualmente tan pequeno
que no vale la pena hacer mayores esfuerzos para oponerse al pro-
grama. De hecho, los perdedores pueden incluso apoyar el pro-
grama a cambio del apoyo de los ganadores para otro programa
(con otro conjunto distinto de consecuencias distributivas indesea-
bles) que a su vez los beneficie.

La atencion del politico al impacto distributivo no refleja una
preocupacion por la equidad, sino precisamente lo opuesto. El in-
terés del politico en la distribucién es estrictamente localista,
mientras que el del analista es meramente tedrico. El interés del
politico es, no obstante, una respuesta a las realidades del inter-

11 James T. Bonnen, “The Absence of Knowledge of Distributional Impacts: An Obs-
tacle to Effective Policy Analysis and Decisions”, en Robert H. Haveman y Julius Margo-
lis, Public Expenditure and Policy Analysis, la. ed., edit. Haveman y Margolis, Chicagx
Rand McNally, 1970, p. 246.
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juego de las fuerzas politicas, los conflictos entre grupos y la lucha
por obtener la generosidad del gobierno. No es de extrafiar enton-
ces que los intereses del politico logren ser dominantes en el pro-
ceso decisorio ni que las consecuencias distributivas sean tan
opuestas al designio declarado.

INSUMOS, RESULTADOS Y BENEFICIOS

Una premisa bésica del andlisis de politicas es que los resul-
tados de una politica pablica son la base mds adecuada para eva-
luar sus logros. El aprendiz de analista debe estar siempre pen-
diente de no usar equivocadamente los insumos como medida de
los beneficios del programa. Los beneficios se pueden evaluar
correctamente s6lo a partir de cudnto se obtiene de un programa
y no de cudnto se invierte en él. Para evaluar, por ejemplo, los
programas de la Marina de los Estados Unidos, un analista no
toma en cuenta o pondera el nimero de marineros, barcos, avio-
nes y misiles, sino que evalta la capacidad de la Marina para lle-
var a cabo varias misiones como salvamentos, asalto anfibio a
playas, ataques aéreos y deteccion y destruccién de submarinos
en una variedad de escenarios.

En contraste, el politico frecuentemente encuentra que, para
sus propo0sitos, los insumos proporcionan la medida adecuada de
los beneficios del programa. Para el analista, por ejemplo, los be-
neficios de los programas militares son los resultados (la seguri-
dad nacional), pero la cuestién central para un politico es saber
qué tanta ganancia y empleo arrojan a sus electores (no hay que
olvidarse de la distribucion) los distintos tipos y niveles de gastos
militares. El politico puede sentirse obligado a defender el siste-
ma bélico de su preferencia en términos de defensa nacional (re-
sultados), pero su evaluacion frecuentemente se basa en délares y
empleos (insumos).

Esta diferencia de perspectiva ayuda a explicar la resistencia
del politico al presupuesto por programas. Para el analista, un pre-
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supuesto por programa ayuda mucho en la toma de decisiones del
gasto publico porque relaciona explicitamente los gastos con los
resultados del programa. Por razones andlogas, al politico le gusta
el presupuesto por objetivos, porque est4 organizado en términos
de insumos. El politico y el analista prefieren respectivamente el
formato presupuestal que ponga de relieve revele lo que perciben
como beneficios del programa.

Desafortunadamente, los problemas conceptuales, metodolo-
gicos y précticos frecuentemente hacen dificil definir, medir y pre-
decir los resultados significativos de cualquier politica. En general
es mds fécil identificar los insumos que los resultados. Evaluar un
sistema bélico en términos de las ganancias y los empleos produ-
cidos es mucho menos dificil que evaluarlos en términos de su
contribucién (marginal) a la seguridad nacional. Por lo tanto, el
analista necesita estar alerta ante la tendencia humana de creer
que los insumos son una expresién adecuada de los beneficios.

En su ya cldsico articulo sobre “Andlisis de sistemas y proceso
politico”, James R. Schlesinger establece que uno de “los linea-
mientos del andlisis de sistemas” es lograr que los andlisis y las de-
cisiones de asignacion de recursos se orienten hacia categorias de
resultados mas que de insumos, pero advierte que “en el mundo
real de la decision politica es extraordinariamente dificil privile-
giar los resultados més que los insumos”.” No obstante, menos de
una década después, el mismo Schlesinger no pudo evitar la tram-
pa. En un esfuerzo por documentar “el desequilibrio de la balanza
militar” entre los Estados Unidos y la Unién Soviética, Schlesin-
ger cité varias “estadisticas comparativas”, casi todas medidas de
Insumos:

Desde el afo fiscal de 1968, el nimero de efectivos norteame-
ricanos ha disminuido en 1.5 millones de hombres, Actual-
mente el nimero es inferior en casi 600,000 hombres con res-

E:ES.Z. Schlesinger, “System Analysis and the Political Process”, Journal of Law
and Economics, 11, octubre 1968, Pp. 285-286.
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pecto al nivel existente antes de Vietnam. Y en casi 500,000
hombres con referencia al tiempo de Eisenhower... En el afio
fiscal de 1968 la Marina tenia 976 barcos. En el ano fiscal de
1976 este nimero se ha reducido a 483 barcos... Desde 1960,
el nimero de efectivos militares soviéticos ha crecido aproxi-
madamente de tres millones de hombres a 4.4 millones, es de-
cir, més que el doble del conjunto militar de los Estados Uni-
dos. Los soviéticos dedican al menos el 15 por ciento del
producto nacional a actividades de defensa... La tasa de pro-
duccion (soviética) de aviones de guerra excede a la de la
Fuerza Aérea de los Estados Unidos en un factor de cuatro...
Segin los célculos los soviéticos gastan més que los Estados
Unidos précticamente en todas las categorias importantes. Se
calcula que, en conjunto, los soviéticos gastan un 45 por ciento
mads que los Estados Unidos en equivalentes de délar.?

Asombrosamente, Schlesinger, el partidario del anilisis, no
hace el menor intento para comparar las capacidades y los resul-
tados de las fuerzas militares soviética y norteamericana.

La decisién en favor de una politica puede claramente seguir
la definicién de los beneficios del analista o del politico. Conside-
remos el problema hipotético del control de roedores disenado
por Edith Stokey y Richard Zeckhauser para ilustrar el andlisis de
costo-eficiencia. Una ciudad tiene 500 departamentos infestados
de ratas, un tope financiero de 10 000 délares y dos posibles pro-
gramas de control de roedores; el método A cuesta 100 délares
por departamento y es eficaz en un 90 por ciento, el método B
cuesta solo 40 ddlares por departamento, pero es eficaz en un 50
por ciento. La aritmética basica muestra que con el método A la
ciudad puede tratar 100 departamentos y espera eliminar las ratas
en 90 de las 500 unidades infestadas. Usando el método B, podrdn
ser tratados 250 departamentos con el resultado previsible de que

BJames R. Schlesinger, “A Testing Time for America”, Fortune, febrero 1976, pp.
147-149.
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las ratas serdn eliminadas en 125 de las 500 unidades. Si se sigue
el criterio de los resultados, el nimero de departamentos de los
cuales se eliminan las ratas ofrece la medida de los beneficios del
programa, por lo cual el analista de politicas claramente prefiere
el método B.u

Ahora introduzcamos otro programa hipotético: el método P
cuesta solo 20 délares por unidad, pero es eficaz s6lo en un 10 por
ciento. Dado que con el método P sélo podria esperarse eliminar
las ratas de 50 unidades, el analista de politicas claramente lo co-
locaria por debajo del método A y del B. Sin embargo, el politico
ve el problema de otra manera. Si se sigue el criterio de los insu-
mos del programa, el nimero de departamentos tratados ofrece la
medida de los beneficios del programa. En esta perspectiva, el
método A “beneficia” s6lo a 100 departamentos y el método B
“beneficia” a 250 departamentos, mientras el método P “benefi-
cia” al total de las 500 unidades. Establecidos los insumos como
medida de los beneficios -y dado el interés en la distribucién— el
politico prefiere obviamente el método P.

El analista, por supuesto, se burla del razonamiento del poli-
tico: “El método P s6lo ofrece buenas intenciones, no resultados.”
Pero hay una cierta ldgica politica, si no analitica, en la preferen-
cia del politico por el método P, particularmente si se toman en
cuenta sus incentivos profesionales. De entrada, los resultados son
muy dificiles de predecir y sélo se puede calcular la eficacia global
de cada programa. Ahora bien, cada conjunto de calculos de efi-
ciencia, enfrenta cierta incertidumbre para determinar los resul-
tados exactos de cada uno de los tres programas (aunque, dado un
modelo de probabilidad binomial, no mucha).” La magnitud de

" Edith Stokey y Richard Zeckhauser, A Primer for Policy Analysis, New York: W.W.
Norton, pp. 154-155. [Traduccién espaiola en preparacion, M. A. Porrua, Meéxico.]
B Por ejemplo, hay menos de un 7 por ciento de probabilidades de que el método P
elimine las ratas de 60 o mds unidades habitacionales y menos de un 0.2 por ciento de
que elimine las ratas de 70 o mds unidades. De manera similar, hay menos de 3 por ciento
de probabilidades de que ¢l mélodo B elimine las ratas en menos de 110 unidades, y me-
nos de 0.1 por ciento de que las elimine en menos de 100 unidades.
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los beneficios resultantes en cualquiera de los tres programas po-
dria entonces ser cuestionada. Por el contrario, los beneficios de
los insumos pueden ser cuantificados con toda exactitud.

Todavia mds, percibir y medir los resultados puede ser mis di-
ficil que medir ios insumos. La gente puede no saber en cudntos
departamentos de su cuadra se han eliminado las ratas, pero ten-
drd una idea muy clara de cudntos departamentos han sido trata-
dos. El organismo de control de ratas sabrd también exactamente
cuantos departamentos ha tratado por toda la ciudad, aunque seis
meses después no pueda informar con exactitud a las autoridades
de cudntos departamentos se han erradicado las ratas como resul-
tado directo del programa.

Finalmente, hay cuestiones de distribucién y de equidad. Los
métodos A y B son bastante equitativos antes de que se haga un
sorteo para decidir cudl habitacion recibe el tratamiento, pues ca-
da casa tiene el 50 por ciento de probabilidades de recibirlo y 25
por ciento de probabilidades de que sus ratas sean eliminadas. Pe-
ro una vez que se han seleccionado los departamentos sujetos al
método B, la mitad de ellos tiene un 50 por ciento de prob-
abilidades de que se eliminen los roedores y la otra mitad no tiene
ninguna. Con el método P, sin embargo, cada departamento tiene
un 100 por ciento de probabilidades de recibir el tratamiento y de
esta manera tiene siempre la misma oportunidad —aun si sélo del
10 por ciento- de que sus ratas sean eliminadas (aunque nunca se
acuso de que hubiera habido trampa en el sorteo, en general a la
gente le parecié injusto). El politico tendrd menos problemas para
explicar su apoyo a un programa con s6lo 10 por ciento de prob-
abilidades de eliminar las ratas, que para explicar el apoyo a un
programa que trate s6lo a la mitad de los departamentos. Aun
cuando el programa que preferido por el politico sea el menos efi-
caz, lo apoya la I6gica politica que puede facilmente derrotar a los
argumentos analiticos.
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Aunque este ejemplo es hipotético, los valores y conductas que
ilustra son bastante reales.

En el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos, in-
forma Charles L. Schultze, hay un subprograma llamado ‘capaci-
dad de produccion agricola’, que cubre las actividades que buscan
incrementar la eficiencia y la productividad de las granjas. Algu-
nas de las actividades de este subprograma son tareas de investi-
gacion, tales como el contro] de plagas o la investigacién para me-
jorar las semillas”

Para el analista, el beneficio de este programa se mide por el
aumento de la capacidad productiva de la agricultura norteameri-
cana. Schultze nota, sin embargo, que los comités de asignacién
de recursos del Congreso brindan los fondos operativos “a cientos
de pequenas estaciones de investigacion agricola sabiamente dis-
persas por todo el pais —estaciones que frecuentemente son dema-
siado pequenas para ser eficientes” ”

Con la eficiencia como criterio decisivo y los resultados como
medida de beneficio, el analista de politicas a menudo concluye
que es mejor concentrar los recursos. En efecto se maximizan los
resultados-beneficios totales al concentrar los insumos donde las
ganancias marginales sean mayores. En contraste, con un interés
en la distribucion y el insumo como medida de los beneficios, el
politico prefiere dispersar los recursos ampliamente. La distribu-
cién de los insumos-beneficios puede ser maximizada al asignarlos
donde no hay ninguno. Esto resulta en lo que Schulze llama “el
intercambio funcional de favores politicos™:

Es dificil llevar a cabo programas, particularmenté los de in-
version publica, cuando apuntan a resolver un problema espe-
cifico y geogréficamente delimitado. Los programas de inver-
' Charles L. Schulze, The Politics and Economics of Public Spending, Washington,

D.C.: Brookings Institution, 1968, p. 28.
Y1bid., p. 29.
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sién federal, disefiados para resolver los problemas especificos
de las ciudades del interior, suelen extenderse con reformas
del congreso hasta incluir las 4reas rurales. A su vez, _o..m pro-
gramas comprobadamente utiles para ,.w:?o.:ﬁma necesidades
rurales especificas son extendidos hasta incluir dreas metropo-
litanas... El actual proceso legislativo, al presentar Fm propues-
tas de la administracion en paquete, favorece el _E.oaomago
de favores en proyectos sin salirse de las lineas funcionales.*

El programa de Ciudades Modelo, ideado como un mmwom_-
mento para conocer el impacto que resulta aw la nonnow:mw_mm e
recursos en barrios pequefos de unas pocas ciudades, termind por
extenderse a todas las ciudades importantes.” Los gobernadores
del Noreste, celosos de los fondos que se ao&mmcmd a @Howowﬂom
de irrigacién del drido Oeste y a la :m:mﬁ:dmo._on de ciudades su-
refias en puertos, no exigieron que se pusiera fin a estos Eowoﬁo.m
initiles e impracticables. Lo que exigieron fue que los recursos fi-
nancieros se extendieran a los proyectos hidraulicos con el fin de
reconstruir su propio sistema de agua aomocammn w.Em:an%o.
“tenemos que conseguir para el Este algo del barril sin fondo de
las politicas”, dijo un asesor gubernamental.® N o

En el juego de las politicas, el interés del vo_:._oo m\u la distri-
bucién y los insumos se impone por lo general al interés del ana-
lista en la eficiencia y los resultados.,

COSTOS HUNDIDOS
Para el analista de politicas, los “costos hundidos” no cuentan.
Las obligaciones en que se ha incurrido, sean pagos ya hechos o

18]bid., p. 134. N g
18 mumimqﬂ C. Banfield, “ Making a New Federal Program: Model Cities, 1964-1968",

en Policy and Politics in America: Six. Case Studies, edit. Allan P. Sindler, Boston: Little,

3, pp. 124-158. - .
mﬂoswmwhwhwoﬁn_mogzos.ﬁ_ “East’s Rublings Alter Politics of Water, Washington Post, 11

de abril de 1978.
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compromisos irrevocables de pagos futuros, no son recuperables,
no importa qué alternativa se elija. Por consiguiente, para el ana-
lista, los tinicos costos que cuentan en un proyecto son los costos

—_—

de oportunidad, estimados segin el valor de cualquiera de las
oportunidades futuras a las que se ha renunciado por tener que
completar el proyecto. Los costos hundidos representan oportuni-
dades perdidas y aunque, vistas de lejos, pudiera uno arrepentirse
de la decisién de haber comprometido esos costos (y por ende de
haber perdido varias oportunidades), ya es demasiado tarde
para hacer algo al respecto.

Los politicos sin embargo tienen una actitud diferente. Y el
analista termina por justificarlos. Melvin Price, congresista de los
Estados Unidos, argumentaba contra la propuesta de dar por ter-
minado el proyecto de construcién del avién nuclear: “No se en-
tiende por qué el Departamento de Defensa no continda con el
proyecto de construir un avién después de haber hecho una in-
version tan cuantiosa”.? Nick Galifianakis, otro miembro del Con-
greso, también protest6 cuando el Servicio Nacional de Parques in-
terrumpié su programa de control de la erosién en Cabo Hatteras:
“Me parece que estamos por perder la inversion que habiamos
hecho” .*

Otro ejemplo es la construccién del Centro Nacional de Visitan-
tes en Washington, D.C. que habfa seguido adelante precisamente
por el deseo de los politicos de justificar los costos irrecuperables.
Un miembro del Congreso lo consideraba *“una verglienza para la
comunidad... es practicamente indtil”. Otro confesaba que era “un
desastre... una pena verlo”. Sin embargo, ambos estaban de acuer-
do en terminar la construccién. jPor qué? Porque ya se han gas-
tado 45 millones de délares. “El problema es que estd ahi”’, expli-

21 W, Henry Lambright cita a Price en Shooting Down the Nuclear Plane, Indianapots
y New York: Inter-University Case Program and Bobbs-Merrill, 1976, p. 18.

22 E] Congreso de los Estados Unidos, House Second Supplemental Appropiations
Bill 1971, Hearings before Subcommittees of the Committee on Appropriations, 92d Cong-
Primera sesi6n, Washington D.C.: Government Printing Office, 1971, p. 206.
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EL ANALISIS DE POLITICAS Y LA POLITICA 253

co Elliott H. Levitas presidente del consejo de administracién del
Subcomité de la Camara para Edificios y Parques Publicos, del que
dependia el Centro de Visitantes. *Debemos terminarlo o dejarlo
como un monumento a lo malo que puede ser el gobierno.” Asi
que, en mayo de 1979, el comité voté en favor de autorizar otros
39 millones.”

Sin embargo, los costos hundidos pueden proporcionar al ana-
lista informacién util. Si se deben restar los costos irrecuperables
del gasto total fijo, entonces mientras mayores sean los costos hun-
didos, menos recursos se necesitan para completar el proyecto y
mads sentido tendrd terminarlo. Sin embargo, si unos costos hundi-
dos muy grandes implican un gasto total creciente, superior muy
significativamente a la estimacion original, entonces los costos hun-
didos muy grandes son muy importantes no sélo por lo que revelan
acerca de los gastos ya invertidos en el proyecto, sino por lo que
implican en gastos futuros necesarios para completarlo.

Asi, al evaluar un proyecto, el analista compara los costos re-
manentes con los beneficios remanentes. Antes de que se haya
hecho nada, todos los costos y los beneficios son remanentes.
Pero ya que la mayor parte de los beneficios no se logrardn antes
de que sea completado el proyecto, mientras que la mayor parte
de los costos se han ya comprometido, la proporcién de los be-
neficios remanentes respecto de los costos remanentes subird al
ir avanzando el trabajo. Por lo tanto, a causa de los costos hun-
didos, frecuentemente tiene sentido completar proyectos a medio
terminar, aun si en retrospectiva es obvio que el proyecto no te-
nia sentido desde un principio.

Ahora bien, aun en el caso de que el anilisis del proyecto a
medio terminar revele que los costos remanentes exceden a los
beneficios remanentes, el politico de politicas puede muy bien
preferir que se complete el proyecto. En 1977, por ejemplo, la ad-

) 23Donald P. Baker, *Criticized Visitor Center Still Voted 39 million dollar”, Wash-
ington Post, 10 de mayo, 1979,
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ministracién Carter emprendié la reevaluacién de treinta y dos
proyectos hidrdulicos. Después de hacerse los estudios, se reco-
mend6 seguir adelante con nueve proyectos *“sin modificacion”,
aun cuando se habia calculado que la proporcién de los benefi-
cios remanentes respecto de los costos remanentes era menor
que 1.0 en ocho de los nueve proyectos.

Un proyecto (Lyman, en Wyoming) estaba completo en dos
terceras partes, pero tenfa una proporcién de beneficios rema-
nentes a costos remanentes de sélo 0.5. Entre los “factores de
decision”, la administracion Carter consideré “el porcentaje
de terminacion del proyecto (los costos hundidos del proyecto)
y el hecho de que la compensacién en términos de riego depen-
dfa de la terminacion”.* Un funcionario del Departamento del
Interior de los Estados Unidos, al preguntarsele por qué los ocho
proyectos en que la proporcién de beneficios remanentes a cos-
tos remanentes era menor que 1.0 no habian sido completados,
siguié insistiendo en que estaban “demasiado adelantados”.”
Un ayudante de la Casa Blanca explicaba “es un problema de
expectativas... La gente tiene derecho a esperar que el gobierno
federal termine lo que empieza” .*

La presa Tellico de la Tennessee Valley Authority ofrece
un dltimo ejemplo. Ademas del infame asunto del snail darter (pez
de agua dulce), no tenia sentido desde la perspectiva del analista
terminar el proyecto. ;Por qué? Porque los costos excedian por
mucho los beneficios que se obtendrfan, costos que incluian 35.2
millones de délares en costos de capital perdido y 40 millones en
costos de oportunidad por la muy valiosa tierra de siembra que se
inundaria si se terminaba la presa. La Ley de las Especies en Pe-
ligro de 1973 habia sido reformada en 1978 para crear el Comité
de las Especies en Peligro con objeto de introducir exenciones, si

24Casa Blanca " Statement on Water Projects”, p. 34.
3 Entrevista personal, 26 de enero de 1978.
26 Entrevista personal, 20 de junio, 1978.
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(entre otras cosas) los beneficios de un proyecto resultaban cla-
ramente superiores a la alternativa que contemplaba la posibi-
lidad de salvar una especie animal. Como los beneficios netos
de Tellico eran negativos, claramente la opcién de continuar era
inferior a la alternativa de no hacer nada, razén por la cual el co-
mité decidi6 no otorgar la exencién.” Sin embargo, con 103 millo-
nes ya invertidos en el proyecto, los politicos presionaron para
que se completara. Argumentaba el senador Howard Baker de
Tennessee:

Yo simplemente no puedo quedarme tranquilo al ver que se
insulta al sentido comuin, al ver que se decide detener la cons-
truccién de una presa que estaba virtualmente terminada antes
de que la ley (de las especies en peligro) hubiera sido aprobada
y antes de que se hubiera descubierto el famoso pescado.”

Ademis del acento en los resultados mds que en los insumos,
otro de los “principios guias del andlisis de sistemas” de James
Schlesinger es “evitar las técnicas que conducen sin pensarlo a
compromisos indeseados que resultan en enormes gastos”.* Sin
embargo, ;por qué tendrian que ser eficaces estas técnicas? Por
el deseo de justificar los costos hundidos. El razonamiento puede
parecer circular, pero raramente €s percibida la circularidad. Con
su interés en la distribucion, el politico busca proporcionar bene-
ficios al mayor nimero posible de sus electores. Ahora bien, dada
la dificultad de poder distribuir beneficios a todos con resultados

27Para un andlisis costo-beneficio de la determinacién de la presa de Tellico, véase
U.S., Department of the Interior, Office of Policy Analysis, “Teico Dam and Renervoir.
Staff Report to the Endangered Species Committee™, mimeografiado, Washington, D.C..
1979, esp. pp. 2.14-2.15. Increiblemente, la Tva arguye que, cOMO la tierra sembrable de-
tris de la presa ya se comprd, el valor de esta tierra debe considerarse como un Ccosto
hundido, aun cuando todavia hay que inundar la tierra, que ademds podria venderse nue-
vamente si el proyecto no se termina.

28Se cita a Baker en “Snail Darter Wins Another Victory on Senate Floor Vote",
Congressional Quarterly, 24, 16 de junio, 1979, p. 1143,

29Schlesinger, “Systems Analysis and the Political Process”, p. 285.
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tangibles (debido a que es necesario concentrar recursos para
obtener tales resultados), es mds fécil distribuir rdpida y extensa-
mente los insumos. Aun con recursos limitados, todos pueden ob-
tener algunos pocos pero reales beneficios de insumos. Los bene-
ficios de resultados o productos vienen inmediatamente después
porque de otra manera los insumos iniciales “hundidos™ se habrian
desperdiciado.

Para el analista el costo hundido es una variable econémica,
pero es también una variable politica; indica cuanto del prestigio
del gobierno y de sus funcionarios mads importantes estd invertido
en el proyecto. El costo hundido proporciona una medida del po-
der y una medida de las expectativas de la ciudadania que se be-
neficiard si se completa la empresa. Allen Schick escribe, “lo que
la economia desecha como costo irrecuperable, la politica lo pre-
mia como interés creado” * Si los costos hundidos son suficiente-
mente cuantiosos, ya sea en términos absolutos o porcentuales, el
politico apoyard la terminacién del proyecto.”

EL IMPERATIVO DEL ELECTORADO

Las diferencias entre el analista y el politico pueden originarse
en la indiferencia del analista a las comunidades electorales orga-
nizadas y a la devocién del politico hacia ellas. El politico busca
satisfacer los “deseos” explicitamente expresados de la gente; el
analista se ocupa de lo que la gente “necesita”.* El analista no
cree que sea necesario que los individuos se organicen para

30 Allen Schick, ““Systems Politics and Systems Budgeting”, Public Administration Re-
view, 29, 2, marzo/abril 1969, p. 148.

31 Por supuesto que los individuos por su parte tampoco ignoran siempre los costos
hundidos. Richard Thaler argumenta que los consumidores, cuando toman una decisién,
sopesan el placer a ganar contra el dolor de saber que se perdié un costo irrecuperable
(“Toward a Positive Theory of Consumer Choice”, Journal of Economic Behavior and
Organization, en prensa). Por lo tanto, los ciudadanos particulares podrian no simpatizar
mucho con el dictamen del analista de ignorar los costos hundidos; de hecho, los politicos
tratan de justificar los costos irrecuperables precisamente porque si los ignoran aparece-
rin como derrochadores y haran el ridiculo ante la ciudadania.

2Le debo a Willis D. Hawley esta observacion.
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mostrar que una politica es deseable; el politico cree que eso
basta. Stokey y Zeckhauser resumen bien la visién del mundo
del analista:

Una de las grandes virtudes del enfoque costo-beneficio es la
de tomar en cuenta los intereses de los individuos que estén
mal organizados o menos involucrados. Esto contrasta con la
mayoria de los procedimientos de las decisiones politicas. En
la perspectiva analitica, los proyectos cuyos beneficios no so-
brepasen sus costos no son deseables, aun cuando los impulsen
poderosos grupos de intereses. Los beneficios y costos que se
acumulan para todos —los constructores de la carretera, los
ecologistas, la *“gente menor”, los usuarios y los prestadores de
servicios, los contribuyentes— serdn contados sobre una base
de délar por cabeza. El analisis de costo-beneficio es una me-
todologia con la cual buscamos obtener eficiencia y tiene como
resultado limitar los desvarios del proceso politico.®

La virtud del andlisis es que ignora la influencia distorsiona-
dora de los grupos organizados. Pero esto es una responsabili-
dad. La indiferencia del analista ante las comunidades de elec-
tores pareceria suponer que no existen intereses organizados
capaces de ampararse frente a las conclusiones del andlisis y de
conseguir el apoyo en la arena politica donde se toman las deci-
siones de politicas. Con regularidad inquietante lee uno en la li-
teratura del andlisis politico enunciados como “la resistencia po-
litica a la propuesta fue subestimada, desafortunadamente” * La
indiferencia del analista a las comunidades electorales —y a los

33 Slokey y Zeckauser, Primer, p. 151.

3 Por ejemplo, “aunque la oposicién de la mayoria de los agentes de trabajo al plan
de los incentivos era conocida, el poder politico que podrian ejercer no se hizo del todo
evidente sino hasta después de haberse formulado el sistema . David Greenberg, Al Lip-
son y Bernard Rostker, *“Technical Success, Political Failfure: The Incentive Pay Plan for
California Job Agents”, Policy Analysis, 2, Otofio 1976, p. 568.
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arreglos existentes que las crearon y las apoyan- ayuda a explicar
por qué los analistas a menudo no ven la magnitud de la oposicién
que, muy predeciblemente, desafiard cualquier intento de cambiar

estos arreglos y por qué a menudo no saben qué hacer para vencer
0 aplacar a los opositores.

II. La politica, el andlisis
y la influencia

Los w:m:ﬂmm_ aun si no les gusta o no lo aceptan, son jugadores
n,o.::oow en el juego de las politicas. Los politicos usardn sus an4-
lisis para apoyar u oponerse a determinadas propueéstas politicas.
Es mis, si los politicos no usan los anélisis de alguna manera -ya
sea para tomar o para justificar decisiones—, las labores del analis-
ta serdn intrascendentes.

En realidad, los politicos tienen varios incentivos para acercar-
se al andlisis de politicas. Pueden usar el andlisis para adoptar me-
jores decisiones politicas, pueden temer quedar a merced de un
analista cuyo estudio no comprendan, o pueden tener la esperanza
de emplear el andlisis para reforzar sus propias opiniones. Asi, los
politicos contratardn personal analitico y buscardn la asesoria de
analistas externos. Y algunos tratardn de usar el andlisis para legi-
timar sus programas favoritos manipulando sutilmente los méto-
dos del andlisis (por ejemplo establecer una tasa de descuento ab-
surdamente baja) para inclinar en su favor las conclusiones del
analisis.

De manera similar, los analistas necesitan acercarse més al tra-
bajo de los politicos. Como dice un ayudante del Congreso, “los
analistas no saben realmente qué presiones tenemos los politicos.
Y no les importa”.* Otro escribe:

¥ Entrevista, 6 de noviembre de 1978.
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...con frecuencia, el andlisis de sistemas no tiene importancia
en la toma de decisiones politicas porque los analistas de sis-
temas no saben qué es lo que cuenta para los decisores. El
analisis serd mas ttil en la medida en que los analistas entien-
dan mejor los contextos de la toma de decisiones y realicen su
trabajo con este entendimiento...*

Los analistas politicos van a requerir un mejor conocimiento
de la politica, a menos que quieran ser mercenarios de los patro-
cinadores politicos, sin importarles apoyar la politica de quién sea,
y a menos que deseen que sus principios analiticos sean manipu-
lados sin el menor escripulo. El motivo puede ser defensivo u
ofensivo —evitar que se haga un mal uso de su andlisis, o lograr
que sus voces analiticas sean mas influyentes— pero los analistas
tendrdn que volverse més capaces politicamente.

(INO SE CABILDEA EN PRO DE LA EFICIENCIA?

Frecuentemente los economistas que se adentran en el mun-
do politico se quejan de que no existe un cabildeo en pro de la
eficiencia.” El propdsito de cualquier grupo de interés es asegu-
rar beneficios amplios y directos para sus miembros. Y los bene-
ficios de la eficiencia, aunque amplios en conjunto, los perciben
los miembros de la sociedad como pequefios e indirectos. Que
no exista una organizacién para cabildear en los palacios de go-
bierno de los estados y en los ayuntamientos de las ciudades en
favor de los beneficios de la eficiencia econémica general no €s
sorprendente. Solo el analista més ingenuo puede esperar que la
alternativa que él ha demostrado como la mds eficiente sea la

3 Laurence E. Lynn, Jr., “Systems Analysis: Pitfalls from the User’s Perspective”, en
Handbook of Applied Systems Analysis, edit. E.S. Quade, Laxenburg, Austria: Institute for

Applied Systems Analysis. .
¥ Por ejemplo, escribe Havenman, “con excepci6n de unos pocos esfuerzos recientes,
no existe un grupo operativo que cabildee en pro de la eficiencia econémica”, Policy

Analysis and the Congress, p. 247.
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que va a ser defendida automdtica y entusiastamente en la arena
politica.

Aun asi, hay esperanza. Aunque sea imposible construir una
organizacién permanente para apoyar la eficiencia econémica ge-
neral, puede ser posible movilizar una coalicién temporal para
oponerse a la ineficiencia especifica. Cuando hay algiin programa
ineficiente, seguramente hay algin grupo que debe estar obte-
niendo beneficios que exceden sus propios costos (de otra manera
no habria apoyo politico para la ineficiencia) y, en consecuencia,
el exceso-neto de costos para el resto de la sociedad debe ser atin
mayor que el calculado para el programa en particular. Algunos
(seguramente la mayoria) estdn pagando las cuentas y recibiendo
pocos (o ningunos) beneficios. La tarea politica es identificar
quiénes pagan los costos netos, despertar su enojo, motivarlos a la
accién y entonces proporcionarles un medio para manifestar su in-
conformidad.

La dificultad estd, como ha observado Mancur Olson, en que
para cualquier individuo o grupo, los costos de oponerse a la ine-
ficiencia pueden exceder a los costos que les impone el programa
ineficiente.® Sopesar tales costos y la incertidumbre de ganar la
lucha politica, puede convencer a la gente de que la ineficiencia
simplemente no merece una batalla. Pero la accién politica puede
estar motivada por la pasion tanto como por el célculo racional
—-especialmente cuando los nimeros para hacer el calculo no son
claros- y podria no ser dificil estimular la oposicién emocional.
De cualquier modo, es mejor identificar algiin grupo afin también
afectado, un aliado natural, para el que los costos son evidentes
(aun si no necesariamente grandes) y que cuenta ademds con un
historial de accién politica o tiene potencial para ella. Tal grupo
no serd motivado por un interés altruista en la eficiencia econ6-
mica, sino por un interés personal en sus propios costos. Sin em-

8 Mancur Olson, Jr., The Logic of Collective Action, Cambridge: Harvard University
Press, 1965.
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bargo, el llamado deberia ser patriético, no particularista. Todos
queremos creer que estamos trabajando en pro del beneficio de
la sociedad en su conjunto y no s6lo del propio interés (aun quie-
nes buscan la ganancia personal al imponer a la sociedad un pro-
grama ineficiente harén hincapié en los beneficios sociales.) La
cosa es identificar al grupo adecuado, capaz de sentirse timado
después de descubrir la ineficiencia de la politica. La tarea no con-
siste tanto en explicar al grupo sus costos y pérdidas, sino en ha-
cerlo reflexionar sobre una medida politica que antes no habia
cuestionado.

El esfuerzo de la administracion Carter en 1977 por terminar
varios proyectos de recursos hidréulicos brindaba una ocasion
excelente para usar este enfoque. Muchos de los proyectos por
terminar eran muy ineficientes, ademds de ecolégicamente des-
tructivos, aunque cada uno proporcionaba beneficios netos a al-
guna region en el sur o el oeste. Al presidente Carter le habria
sido suficiente explicar las ineficiencias de algunos pocos proyec-
tos especificos. No tenfa por qué mencionar que el noreste y el
cercano oeste estaban pagando costos que excedian sustancial-
mente sus beneficios. El ataque publico y deliberado a la inefi-
ciencia econdmica de los proyectos (que ignoraban por completo
los efectos ecoldgicos negativos) habria bastado para generar la
oposicion de los ejecutivos de las grandes empresas del noreste
y el cercano oeste, que seguramente habrian sido los més recep-
tivos al ataque presidencial sobre la ineficiencia econdémica.
Ciertamente esta posicién habrfa tenido un efecto mayor que
imprimir las ponderaciones de costo-beneficio en los anexos de
los boletines de prensa.

Si los analistas politicos son, como los concebfa Charles
Schultze, “partidarios de la eficiencia”, necesitan amparar su cau-
sa en el pablico més receptivo.” Reconocer que la eficiencia eco-
némica no tiene en si una ciudadania para apoyarla y que en cada

¥Schulize, Public Spending, p. 96.
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situacién es necesario identificar a los individuos y grupos que
tienen interés en apoyar la alternativa politica més eficaz es el
primer paso del analista para obtener una superior influencia
politica.

LA NECESIDAD DE HACER EL ANALISIS MAS CONVINCENTE

Para crear coaliciones que apoyen politicas eficaces se requie-
re comunicar el razonamiento del analista. Ahora bien, no se trata
solamente de traducir el lenguaje analitico al lenguaje politico,
aunque esto desde luego ayudaria (después de todo, aunque la
jerga de analista pueda seducir, rara vez convence). Tampoco se
trata de educar a los jugadores politicos en las actitudes y las téc-
nicas de andlisis.

Lo que se necesita es transformar completamente el razona-
miento del analista, pasar de las coordenadas de una mente ana-
litica al sistema de referencia en el que piensa el piblico. Cual-
quier persona habituada a entender el espacio fisico en
coordenadas lineales, cartesianas (x,y,z), y que encuentre dificil lo-
calizar un punto expresado en coordenadas polares (*****), ex-
cepto al transformar las coordenadas polares otra vez en lineales,
comprenderé la importancia de traducir el razonamiento analitico
en el marco de referencia del ptblico, en lugar de intentar ensenar
al publico a pensar en el sistema de coordenadas del analista.
Cuando escribe acerca de los problemas de comunicacién del an4-
lisis, Arnold Meltsner enfatiza la necesidad que tiene el analisis
de “aumentar el grado de parecido entre él mismo y su publico”.
Los analistas experimentados, escribe, “tratan hébilmente de ex-
presar sus argumentos en términos que aumenten su similitud con
los valores compartidos”."

Aunque el analista crea que sus propios principios de razona-
miento, el paradigma analitico, son el Gnico enfoque racional de

0 Arnold J. Meltsner, “Dont’t Slight Communications: Some Problems of Analytical
Practice”, Policy Analysis, 5, summer 1979, p. 379.

i

EL ANALISIS DE POLITICAS Y LA POLITICA 26

la toma de decisiones en la politica ptblica, es preciso que reco-
nozca que esta vision de las cosas no es universal. Més atn, algu-
nos conceptos analiticos fundamentales, como usar costos de
oportunidad en lugar de costos perdidos, le son ajenos a la mayo-
ria de la gente; la gente simplemente no piensa en términos de
oportunidades perdidas.” En consecuencia, cualquier argumento
analitico que se base en ejemplos simplificados del principio del
costo de oportunidad no resultard persuasivo para establecer la
validez de una proposicion politica compleja.

Consideremos la tarea de explicar ante una asociacién de eje-
cutivos por qué un proyecto hidraulico determinado es ineficiente
econémicamente. La tentacién es empezar con una explicacion
simple y superficial del anélisis de costo-beneficio. Después de to-
do, estamos hablando con ejecutivos de corporaciones, gente que
a diario trata con andlisis de costos y ganancias y que entiende
muy bien que si invierte los recursos de su compaiia en un pro-
yecto tendrd que renunciar a otras oportunidades de inversion.
Pero no importa qué tan inteligentes sean estos ejecutivos y qué
tan brillante sea la explicacion del andlisis de costo-beneficio, la
enumeracion final de los cdlculos de costo-beneficio para cada
uno de los proyectos no tendra el menor significado. Este ptblico
piensa con el sistema de referencia de los negocios, no con el de
andlisis de politicas. Por lo tanto es preciso explicar las ineficien-
cias de los proyectos no en términos analiticos, sino de acuerdo
con e} esquema de los negocios.

Afeortunadamente, al menos en este caso, esto es muy posible
ya que muchos de los proyectos de recursos hidréulicos proveen
bienes privados, no pablicos. El andlisis de costo-beneficio es ne-
cesarip para poder asegurarse de que todos los beneficios de los
bienes piiblicos (evaluados en términos de la disposicién de cada
individuo a pagarlos) estn incluidos al evaluar un proyecto de in-
versién piblica. Para muchos proyectos, sin embargo, la mayoria

1'Véase Thaler, “Toward a Positive Theory™.
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de los bienes son privados; los individuos y las compaiifas que se
benefician pueden ser ficilmente identificados y se les puede co-
brar, asi que la evaluacién de estos beneficios puede basarse no
en un calculo misterioso de la voluntad de los ciudadanos de pa-
garlos, sino en pagos efectivos.

De esta manera el gobierno podria contratar con alguna em-
presa la construccién de una presa y de los acueductos para co-
nectarla con las ciudades, ranchos e industrias que compran el
agua. Una empresa constructora podria calcular qué tarifa anual
le pagaria al gobierno por la concesién de construir la presa, lle-
narla con la cantidad de agua convenida y venderla en la regi6n.
O si la compafifa concluye que no podria pagar al gobierno y ob-
tener a la vez un rendimiento razonable por su inversion, podria
entonces hacer una oferta negativa: el subsidio que necesitarfa para
poder cubrir los beneficios no vendibles, tales como la recrea-
cion y el control de inundaciones.

En principio, un andlisis empresarial semejante es equivalente
a un andlisis de inversi6n ptblica (costo-beneficio), aunque el
marco de referencia es muy distinto. De cualquier manera, si se
analizara el problema desde el punto de vista de la inversién em-
presarial, el gobernante podria explicar con exactitud qué tan ine-
ficiente econémicamente resulta un proyecto hidrdulico. Por
ejemplo, si una compaiifa privada quisiera construir el Central
Arizona Project y recibiera un subsidio federal anual de 30.7 mi-
llones de d6lares (para cubrir beneficios de control de inundacio-
nes, de recreacion, de proteccion de la vida animal y otros bene-
ficios publicos), tendrfa que cobrar 106 délares por pie ctibico
de agua para ganar un rendimiento de 6.375 por ciento sobre su
inversion a amortizar por més de cien afios. ¢ Qué corporacién esta-
ria dispuesta a invertir dos billones de délares para obtener sélo
un rendimiento de 6.375 por ciento —y eso sélo en un periodo de
mds de 100 afios? Ninguna. De cualquier manera, nadie podria
realmente intentarlo, ya que actualmente el agua se vende en Ari-
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zona central entre 19 y 50 ddlares el pie ctibico. Para un &ao_:?_.o
empresarial este tipo de explicacién dramatiza Hzoro mejor la
ineficiencia del proyecto que decir que la proporcién de costo-be-
neficio es sélo del 0.58.%

Para hacer hincapié en la importancia de un andlisis persua-
sivo, Giandomenico Majone asegura que ““‘los decisores necesi-
tan de un andlisis retrospectivo (posterior a la decision) como
necesitan del prospectivo (previo a la decision), y Eo._umzoﬁn.:ﬁ
mds”.* A menudo, por supuesto, se les pide a los analistas realizar
tales andlisis retrospectivos, aunque usualmente les parezca un
trabajo poco honorable (sobre todo si no estén de mocmﬁo con la
decision). Sin embargo, la funcién del anélisis E.w on.Eomm no Wm
s6lo ayudar a determinar cudl es la mejor alternativa sino SB@&:
asegurarse de que el gobierno adopte e implante esta m:ﬁd\mc,\m.
Una vez que un decisor politico ha aceptado la H@ooﬁm.:mmo.wos del
analista (aunque fuera por razones distintas), el analista cgn. Hm
obligacién de asegurarse de que la sabiduria de su recomendacion
sea reconocida por todos los que tienen el poder para apoyarla.
Para que el analista politico tenga influencia no sélo n_ova estar
técnicamente en lo correcto. Debe también ser 8358:.8,
persuadir a sus comparieros analistas y a los grupos electorales in-

fluyentes.

42 Departamento del Interior, EU. * ﬁom.wma ?&Mn.wm Review: Central Arizona Pro-
ject”, mi iado, Washington, D.C., 1977. pp. 6-9. B
o Mu_m_mwu:wﬂmhmmmco Majone, .mﬂza Uses of Policy Analysis”, en The Future and SM Past:
Essays on Programs and the Annual Report 1976-1977, N.Y .. Russel mn_mn mom_nJEwo%m.
1978, p. 207. Majone considera importante el papel del mnw‘wmﬂm como ‘‘un pro mc:wo -
argumentos politicos... méds que solucionador de @GEQEE . p. 213, ﬁ<w.n su articu pmH
el vol. II]. Sin embargo, convertir al analista de politicas en abogado woc:mo E.:%zmw .8,
tanto la credibilidad del analista como la del abogado. Asimismo usar el mmm:m; e costo-
beneficio, no como una herramienta prospectiva para tomar mejores a.mn?_o:nm nom.ﬂ..ﬁm
pecto a los recursos hidrdulicos, sino estrictamente como una herramienta R:Sw\wmﬁ._/ -
para justificarlas, ha hecho inevitable la manipulacién poco nmnE@ﬁEm.m de tales an . .m,;m P.H
ha provocado la desconfianza general en la validez de cualquier andlisis semejante y en Iz
moral del analista.
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LA NECESIDAD DE ESTRATEGIA POLITICA

Una definicién demasiado estrecha de la responsabilidad y
competencia del analista puede aislarlo de la realidad politica e
inhibir su influencia politica. Si un analista es reconocido por la
excelencia de su l6gica econdmica, por la confiabilidad de sus in-
ferencias estadisticas, pero también por la vacuidad de sus su-
puestos politicos (implicitos), el decisor politico rechazara su
trabajo por intrascendente. Sin embargo, una vez que ha presen-
tado la propuesta de politica que puede generar beneficios con-
siderables, el analista debe interesarse en que se logren estos be-
neficios. Es més, si el andlisis neutral y honesto revela que una
0 varias alternativas son preferibles (o que una o varias alterna-
tivas son indeseables en sumo grado), el analista politico tiene la
obligacion clara de maximizar Jas posibilidades que favorecen su
adopcién. {Cémo puede cumplir el analista su responsabilidad
politica?

El analista puede empezar por evaluar la factibilidad politica
de cada alternativa. La factibilidad politica de una alternativa no
©S una caracteristica inherente, fija, como si fuera uno de los mu-
chos genes de la decision politica que sélo esta esperando ser lo-
calizado, descifrado y reportado. La factibilidad politica de una al-
ternativa depende claramente de |3 inteligencia con que se disefi6
la estrategia politica para obtener su adopeion, asf como de la de-
dicacién y habilidad de los encargados de poner en practica la es-
trategia. En consecuencia, ]a responsabilidad del analista va m4s
alla de la mera determinacién pasiva de una estrategia politica. El
analista cabal no s6lo recomendars la mejor alternativa sino tam-
bién la mejor estrategia politica para que el cliente pueda lograr
la adopci6n e implementacién de la alternativa. Después de todo,
¢cOmo puede ser la “mejor” una alternativa politica que no sea
escogida ni implementada? EJ andlisis de suyo es politicamente
impotente. Se convierte en un instrumento politico eficaz sélo
cuando se le incorpora a una estrategia politica disefada para lo-
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grar que se adopten sus recomendaciones. Y aommﬂo:m_ﬁssm, es-
trategia semejante es, desde luego, parte de la responsabilidad de!
analista. N

Un analista tradicional podria objetar, diciendo que un com-
promiso politico tan manifiesto est4 mds alld de su campo de ac-
cién. Puede ser cierto, pero no deberia serlo. El analista gco.wm
estudiado a fondo un problema politico amvo:\m. conocer tan bien
sus complicaciones politicas como las noo:.ou:nmm, pues las dos
cuestiones no son independientes. Un analista que :m.mmoﬂmao
atencion a las cuestiones distributivas deberfa estar g.o: cons-
ciente tanto de los evidentes adversarios como de los m_:wao.m po-
tenciales. En consecuencia, no seria Eﬁozmﬂ:a -es mds, seria
poco ético— que el analista presentara a su o:.mm\ﬁm una recomen-
dacion politica que va a levantar mucha Oposicion y poco mvmd\o,
sin ofrecer también una recomendacién politica acerca de como
podria 1) evitar una batalla inttil y amm..mmﬁmﬂm, y 2) Momﬁma la
meta politica. {¢En verdad, puede el mzm:m_E mandar a su or,w:ﬂm
a la arena politica sin explicarle qué peligros le esperan y qué
armas le serdn mds utiles?

LA NECESIDAD DE IR Y VENIR ENTRE EL ANALISIS Y LA POLITICA

Es demasiado féacil reconocer, més ain mocao.é_oaﬁ las own.wo-
nes politicamente imposibles, inviables. Cualquier examen @mm:\w
y poco critico de las posibilidades de que una propuesta sea mﬂm%
tada y escogida, revelard desalentadoramente que no son muc .
En realidad, es muy probable que la propuesta no sea nada HEQH.&
y que ya se haya intentado antes, pero sin poder avanzar por la
oposicién de intereses influyentes y voao.aomom. . B

Sin embargo, con demasiada ?on:o:em. es la mitologia mm wo
der la que confiere a una propuesta politica el estatus de “politi-
camente inviable”. Los intentos anteriores @ma.m llevarla adelante
pueden haber sido imaginarios, eventuales o E.ooEmnSEnm. Wm
influencia, prestigio y autoridad de los grupos de interés a menudo
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se debe al hecho de que se evita cuestionar su reputacién yno a
que no se cuente con andlisis serios y consistentes.

Por ejemplo, todos los presidentes a partir de Franklin D,
Roosevelt se opusieron abiertamente a la politica del uso libre
de las vias fluviales del interior, vigente durante 200 afios. Sin
embargo nada cambi6. De esta manera, la posicién de que no
era politicamente factible cobrar por el uso comercial de cana-
les, compuertas y rios dragados que construye y mantiene el
cuerpo de ingenieros de los Estados Unidos, llegé a ser una le-
yenda en Washington D.C. y el operador de la barcaza adquirié
los poderes miticos de un Neptuno motorizado que podia sin
mds hacer desaparecer con un dentellazo de su tridente todopo-
deroso a cualquiera que sugiriera cobrar algin impuesto, cuota
0 peaje. Entonces, asombrosamente, el Congreso aprob6 un im-
puesto, si bien modesto, en 1978. {Qué pasd?, ¢luché un nuevo
presidente para cambiar la medida politica?, ¢{decidieron valien-
temente los dirigentes del Congreso que habia llegado el mo-
mento de cambiar?, exigi6 el publico la medida?, {se retiraron
los operadores de barcazas del combate politico? No. El Con-
greso actud principalmente en respuesta a los esfuerzos de un
senador joven y aislado del partido minoritario, Pete V. Dome-
nici, de Nuevo México.

¢Cudl era el secreto de Domenici? Que hizo el intento. Reali-
20 un esfuerzo inteligente y dedicado para que se adoptara su pro-
puesta. Mencionar una propuesta politica en un informe presu-
puestal o en un mensaje televisado no implica una accién
presidencial mayor. Todos los presidentes desde Franklin D. Roo-
sevelt bien pueden haberse opuesto al uso libre de la vias fluviales
del interior, pero ninguno habfa hecho un intento verdaderamente
serio para cambiar la medida politica, ya que todos sabfan que lo-
grar ese cambio no era “factible politicamente”, todos, menos Do-
menici. El y su equipo emprendieron no un examen pasivo de la
factibilidad, sino una busqueda activa y perseverante de estrate-
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gias. De esta manera, con un poco de apoyo mw._momE.o ma la Ommm
Blanca, una excelente relacion con sus compareros legisladores y
algo de suerte, Domenici fue capaz de echar a pique a los opera-
de las barcazas."
QEM los mejores politicos pueden caer en la “trampa de la no
factibilidad”, el analista por supuesto que a.oco ser nmEo\Emo.
Asi como la habilidad de un analista para :E::. Hmm\ mo::omm_
puede paraddjicamente reducirse si €s amn._mw_mao vo_._:no. oa
menos si lo es demasiado pronto, asi también el analista, preo-
cupado porque el cliente pudiera rechazar sus H.oooEmuameouow
por no considerarlas factibles, puede EmBmES.E.aEa no toma
en consideraci6n aquellas alternativas que Eo.SEEoBoEo pro-
vocaran la mayor y la mas obvia oposicion. Sin mB.wEm.o., la no
factibilidad politica no es una variable intrinseca, binaria; no es
una cualidad que una alternativa politica de m_mczm\ﬂmzoam po-
see 0 deja de poseer. Como ocm_n:.aﬁ otra a.mwmnﬁo:m:nm de cumw
propuesta politica, es posible cambiarla modificando la ﬁaochm-
ta misma o influyendo en otras variables, mﬁo&mm pero Ry.meo
nadas. El analista necesita identificar los mn:um%:._oﬁo.m W\Emwmz..
tes para que se adopte, y determinar _om.oomSm de o:B:.Hmﬁ. 0S:
tanto los costos de oportunidad econémicos de otros objetivos
politicos a los que hay que renunciar para obtener los recursos
econémicos necesarios para modificar la propuesta y rmom\l.m
politicamente aceptable, como los costos de owo:z.:ama politi-
cos de los objetivos que deben sacrificarse a cambio del apoyo
iti cesario para esta iniciativa.

vo:%wmmwﬂocm_ es _% manera menos costosa de deshacerse de mo.m
impedimentos politicos para la mao.ﬁaos de una nSﬁcoﬂw wo,ww””
ca -y si vale la pena pagar este precio— es una Bmmo.:mmg ida

to analitica como politica. El juego de las vo.::omm no es cz\m
carrera de relevos en que el analista corre el primer turno (anali-

) a - Final
4 Para un resumen de esta legislacion véase ec..:nje.,_mm. .mcmm Tax Cleared in Fin
Days”, Congressional Quarterly Alumnac, 24, 1978, pp. 513-515.
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tico) y luego le pasa la posta al politico para que corra el Gltimo
tramo (politico) mientras el analista se hace a un lado y observa
pasivamente, tal vez con frustracién y dolor. Si el analista se retira
después de correr el primer tramo, descubrird que poco a poco se
introducen modificaciones en sus recomendaciones, se hacen con-
cesiones y se abandonan, de tal manera que, al final, la medida
politica adoptada casi no se parece a su propuesta.

Esto es lo que pas6 con la revision de los proyectos de recur-
sos hidraulicos en 1977 propuestos por el presidente Carter. Se
instalé una comisién para que se revisaran los proyectos y se
asignaron analistas a varios equipos que revisarian diferentes
proyectos. Una vez que se terminaron los analisis, éstos se pasa-
ron a los politicos, que decidieron qué proyectos continuarian
adelante, cudles se modificarian y cudles se borrarian del presu-
puesto. En esta etapa de la toma de decisiones, se ignor6 a los
analistas —cumplida ya su “labor” de preparar los informes con
la informacién necesaria— y las decisiones se basaron solamente
en consideraciones politicas. Si un proyecto tenfa mayores 0 me-
nores beneficios que costos no tenfa importancia. Incluso cuan-
do un andlisis proporcionaba una descripcion particularmente
esclarecedora y dramatica de la ineficiencia econémica de un
proyecto —como la explicacién anterior del Central Arizona Pro-
ject— la informacion ni fue usada para tomar la decisi6n en pri-
vado ni para defenderla en piblico. En este caso, no era que los
analistas se rehusaran a participar en la toma de decisiones po-
liticas, sino que los politicos simplemente los ignoraron. Y los ig-
noraron porque las experiencias anteriores con otros analistas
los habian convencido de que los analistas podian contribuir en
poco a la toma de decisiones de las politicas.

A fin de superar su reputacion profesional de ingenuidad po-
litica, los analistas de politicas necesitardn dedicarle mas atencion
a la ciudadania para identificar los grupos electorales que van a
perder (sustancial o simbélicamente) con cada alternativa, deter-
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minar la magnitud de su interés y gvaluar sus m:oﬂ.nmm Aﬁio reales
como mitoldgicas). Al mismo tiempo, los analistas tienen que
identificar a los grupos electorales, incluso latentes, que podrian
beneficiarse con cada propuesta. Las comunidades electorales no
son rasgos permanentes del paisaje wo:zoo.ﬁm:mag en la roca
desde tiempos inmemorables por alguna B_mﬁﬁﬁmm fuerza que
atin no ha podido identificar la arqueologia vo:_cnm. Es preciso
crear, organizar, motivar y movilizar a las comunidades a_omﬁoﬁm‘
les. También se les puede desordenar, confundir, desmoralizar y
frustrar. . |
Construir comunidades electorales, podria discutir el analista
tradicional, es _.mmﬁoummczama de los @o:aoom.. Si, _\o es. Pero el
analista politico tiene la responsabilidad de indicar como se ﬁcoa.w
llegar a construirlas mejor. Después de todo, lograr que los ao.el
sores con autoridad, ejecutivos y legislativos, adopten una Bogﬁm
politica no solo exige generar apoyo politico para \_M.w m:oEmﬁ.:‘B
considerada superior desde el punto de vista m.zm:zoo_ también
exige modificar alternativas para atraer partidarios y mmbﬁm:‘ a ﬂ\o.m
oponentes. Si €st0 lo hace el politico por su ncowﬁ.m_ s6lo la politi-
ca, y no el balance entre las consideraciones vo.:comm y _mm. m._de:-
tivas, dictara cudles son los elementos sustantivos 4 sacrificar en
Ja medida politica. .
John Mendeloff ha escrito que Jas mejores ideas del m:mrm;
de politicas “pueden surgir si acerca uno las dos perspectivas
(economicay politica), por lo que se precisa .zm .mom .am un equipo
multidisciplinario o de una cabeza multidisciplinaria”.® %o creo
que el analista politico cabal necesita una cabeza multidiscipli-
naria. Para elegir politicas piblicas y lograr que s€ wm._o?@: y se
implanten es preciso pasar unay otra vez de lo mzm::ao a lo po-
litico y viceversa. A menos que los analistas se .nom_mug a ocxmmﬁ,.
var como componentes esenciales de las opciones de politica

1 John Mendeloft, Regulating Safety, Cambridge: MIT Press, 1979. p. x.
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8. El dmbito proplo
del andlisis de politicas’

mEoozoo QUE la pregunta ¢qué es andlisis de politicas?, se nos
ha planteado porque, en estos dias, el andlisis de politicas es
en verdad una empresa sumamente popular. El analisis es “rele-
vante”, se alimenta del gobierno y también de las fundaciones y,
ademds, al incorporar alta tecnologfa resulta muy atractivo si 1o
es que fascinante. La literatura algo voluminosa de los afos re-

cientes indica la popularidad que tiene esta manerd de hacer las
rta mucho, razén por la
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