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, consumidores con traficantes] y engancharse en algun negocio ilegal de
,muy poca menta. Por eso, s610 pueden disponer de herofna ocasional,
m_ent~~.La mayorfa utiliza drogas baratas; AderiIas; nllichos se vuelven
alcoholicos. E~ este grupo se ubica la mayorfa (tal vez la.gran mayorfa)
de los consumidores que sobreviven despues de los 40 6 45 afios, Estes
,co~sumidbres vi~en en un desesperantemente pobre estado de salud,
flsico y r.nentat Tienen una prognosis muy pobre, a pesar de los esfuerzos
del gobierno. ' ' '

EUGENE BARDACH

6. Problemas de la definicion
de problemas en'

el analisis de politicos'

ENTRE LOS v~teran?s del amilisis_de politicas se ha vuelt~ ~n
lugar comun decir que: "10maS arduo de la tarea analitica

es la definici6n del problema". En mi opinion, esta afirmaci6n tan
socorrida es cierta solo algunas veces. Encontrar la soluci6n plau-
sible es en realidad la parte mas ardua del trabajo, aunque es
indudable que ciertas precauciones y procedimientos elementales
'al definir .el problema ayudan mucho a encontrar las soluciones.
La mayor parte de este articulo se dedica a explicar brevemente
algunos de estos procedimientos y precauciones. EI alcance del
articulo se restringe a un tipo especffico de problema: el "preble-
rna social". Los "problemas de decision'; y los "problemas de
investigaci6n" quedan excluidos de este analisis, Como los "pro-
blemas sociales", tarnbien ellos requieren definicion, pero sus
aspectos practices e intelectuales son diferentes en el caso de
los problemas sociales.

1. 'Cuando Ladefinicion del problema
es realmente fa parte mas ardua

Empecemos con )0 que creo es un caso excepcional: cuando la
definici6n del problema es realmente la parte mas diflcil. Consi-

• Publicado originalmente con cl titulO "Problems of Problem Definition in Policy
Analysis", cn Research in Public Policy Analysis IIml Mtlnllgemel1l, John P. Cresine,' edit.,
AI lAI, Grcenwich, Conn., 1981. Traduccion al espai\(ll dc Marco Anlonio Mena.
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derese, por ejemplo, el "problema" de un rapido incremento de los
costos hospitalarios. Podernos ignorar cual sea la mejor soluci6n a
este problema, pero obviamente las oportunidades de encontrarla
disminuyen si la solucion, adernas de atender el problema de los
costas hospitalarios, incluyen tarnbien recornendaciones varias para
resolver otros problemas. Par ejemplo, supongamos que efectiva-
mente, como mucha gente cree, cambios en la dieta y en el estilo
de vida tienen como efecto reducir la demanda de servicios de sa-
lud. En este caso, el costo de los servicios de hospital -el costa
econ6m.ico real, no necesariamente el precio de un dla-hospital-
declinaria junto con el costa de otros servicios medicos. De este
modo, si nos concentrararnos exclusivamente en el problema menor

, de 16s "costas bospitalarios", en vez de abordar la cuesti6n mayor
de los "costos de atencion a la salud", podriamos estar errando
nuestra hipotetica solucion "mejor".

EI terrnino tecnico can el que se denomina esta dificultad es
"suboptimizacion", En efecto, siempre es posible encontrar el 6p-
timo local y perder de vista el 6ptimo global, con la consecuencia
de que cada paso que se de para alcanzar el primer optimo has
alejara=-perversa aunque inintencionadamente- de alcanzar el6p-
timo global. Es muy frecuente que limitantes politicas y organiza-
cionales fuercen a analistas y organizaciones a· suboptimizar,
incluso con consciente y deliheradamente. Esto no es necesaria-
mente algo malo; tal vez en el mundo real ninglm amllisis logre
librarse de es.ta situacion y, si 10 logra, es muy probable que su
grado de optimizacion sea de todas formas bajo. Aun asf, el.ana-
!ista busca evitar, tanto .como sea posible, Il,lstrampas intelectuales

\
' de la suboptimizaci6n, aun en el casu de·problemas sin restriccio-
nes politicas y organizacionales. Por des gracia, no es alga sencillo
porque, por 10 general. el problema forma parte de· por 10 menos
tres 0 cuatro sistemas de acci6n mas amp Iios y mas in1portantes.
Ademas, tom a demasiado tiempo y esfuerzo estudiar todos y cad a
uno de los sistemas y pro bar diferentes estrategias para cada uno
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de ellos.' Por ejemplo, en el problema de los costas hospitalarios
tal.vez se podrla estudiar tam bien la demanda de servicios medi-
cos, la organizacion de la industria de seguros, la dinamica del
mercado de trabajo (iricluyendo los procesos de negociacion co-
lectiva y la legislacion sobre el salado mfnirno), el c6digo fiscal,
el avance en mvestigacion y desarrollo y los carnbios tecnologicos,
- La dificultad de evitar la suboptimizacigs inadecuada no radi-~

ca, en el fondo, en la limitada capacidad mental del analista, sino
en la misma magnitud y cornplejidad del mundo. Aunque ingenio-
samente el analista recorte y deli mite aqui 0 alla este 0 aquel
problema, siempre existe la posibilidad de que justo a la vuelta
de la esquina haya otra forma, aun mas ingeniosa, de hacer el
trabajo. No hay raz6n para preocuparse mucbo par esto, porque
poco se puecle hacer sabre el asunto. De todos rnodos, es de gran
ayuda tener un conocimiento teorico del tema y un buen monto
de experiencia, uunque no dernasiada.

2. Evaluacion de los
sentimientos ciudadanos

La dificultad tecnica de acotar un "problema" de tal forma que
incluya al mismo tiempo sus mejores soluciones conduce a la fa-
lacia de que el analista es dueno de los problemas con los que
trata. En cambio, en su muyorfa, la materia prima de los problemas
de poHticas se origina en los sentimienlos de aflicci6n, desconten-
to, molestia 0 infelicidad de alguna parte de la ciudadanfa. Y esta
materia prima sigue siendo propiedad de los que la originan y
viven, independientemente de la elaboraci6n mental que realice
el ~malista. Par consiguiente, un paso a cumplir regularmente en el
proceso de elaboracion mental deberia ser la estimacion de·la ex-
tension, intensidad y calidacl de los sentimientos de la gente sobre

ITumbien existe suboptimizacion inade um]a ruando el analista elige lindes dema-
sindo grandes para un problema y equiYOeI la "mejor·· solucion en uno 0 vurios problemas
m.ls pequei\l"lS cOlltenidos en el.
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I la condicion 0 situacion de vida que les afecta. Si el analista cree
que la tasa local de criminalidad constituye un problema, su pri-
mer trabajo deberfa ser informarse adecuadamente sobre la tasa
de criminalidad y sobre la intensidad del temor de las personas a
ser victimas de los delincuentes. Si se cree que represar rios creci-
dos es un problema, el analista deberfa interesarse en descubrir
cuanta gente (en la actualidad yen el futuro previsible) esta preo-
cup ada por .ese problema, por que razones y con que intensidad ..

Indudablemente existen nluchas dificultades para llevar a cabo
esta apreciacion, inc1uso si se hace en un c6modo sillon con el
auxilio de encuestas. No obstante, articular la definici6n de pro-
blemas con 10 que la ciudadanfa define como problema parece ser
un requisito irremplazable de las democracias. Este requisito de-
beria verse como si el principio implicito del analisis costo-bene-
ficio se extrapolara a una fase previa del rnismo analisis. Se trata
del principio que formula que todos los cambios significativos en
la utilidad individual deben tomarse en cuenta de manera mas 0

menos igualitaria.' Mientras los procedimientos usuales de cos to-
beneficio intentan calcular las utilidades y desutilidades que se
seguirian de una politica (postpolicy), el principio dernocratico de
. definicion de problemas exige tomar tambiell en consideracian las
satisfacciones e insatisfacciones previas ala formulaci6n de las po-

~I'ur supueslO, ..";1': no e:l, de ueucrc.JlIa ~us praL"liC:IOICS,un principiu cxplicilOc.Jel
amilisisc.Jecl).~lo·bcnctjcio.Sin embargo, debe c.Jcslat.:arseque el prucedimiento de IOmilr
en cuenla la cquilllliva "disposicion IIpagur" de lodo el inundo, sin cOIL~iderarIusseveras
crflicas en conlra de IIIagregaci6n de ulilidad inlerpersonal, es muy igualilariu: EI bien
conocido problema de Io.~pesos desiguales, que los calculos coslo·beneficio relacionan
con la genie de ingre:;o.~relalivnmente aliOS,y su consecuencia de una, generalmente,
mayor "di~posici6n!l !",gilr", no disminuycn significalivamenle la.igualdillJd~ los.procesos
de llgrcgaci6n simples CJ(ceplocn los casos en que las preferenctas par algun bten 0 ser·
vicio, susceplible de camOio, constituyaq relalivamente un ingreso eltlstico. De todas for·
mas, este linle de purdliQidad frecuentemenle se neulraliza por 'Ia simple masa de
prefcrcncias ordenadas, pertenecien'tcs a lil numtricameme en asccoso "clase media", en
conlra de las prefcrencins de la tlile economica. EI grupo que pear se adapla a los pro·
ccdimiento.~de coslo·bencl1cio es cl de liL~genies pohres, que par las minima.~preferencias
que comparten con las ClcL'\eSmedia y alia, no logrcmque se los pondere, ni por dinero
ni por numew.
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liticas (prepolicy). Esto significa librarse de dos clases opuestas
pero igualmente indeseables de imperiaJismo analitico: la tenden-
cia a restar importancia a los problemas que la ciudadania expe-
rirnentacomo severos, pero no los analistas (como el "crimen en
las calles" de la decada de los anos sesenta); y la tendencia a exa-
gerar los problemas importantes para los analistas pero que son
menos relevantes para el ciudadano cornun (como ciertos tipos de
protecci6n ambiental),

No obstante, la dernocracia tiene lfrnites, Uno no puede sim-
plemente asumir el sentirniento primario y elemental de la pobla-
cion y permitir que ellos definan los problemas de politicas.
Muchas son las fuentes de conflicto entre el sentirniento popular .
y la conceptualizacion analitica. En algunos conflictos, principal-
mente aquellos con origenes filos6ficos, DO es posible fijar reglas \
generales para determinar que parte en el conflicto de las defini- i

ciones debe favorecerse, y que tanto, en el contexto de un inevi- )1

table estira y afloja. Pero, antes de examinar estos dificiles casos
filos6ficos, exuminernos una fuente de tension que regularmente
(si no siernpre) logra superar la inteligencia analitica.

3. Desempaque de. los asuntos

Si los probiemas tienen su origen en sentimientos, hay que pre-
guntarse hacia d6ndC se inclinan yen dnnue operan. Antes liijimos
que estan "relacionados con alguna situaci6n 0 condid6n que
afecta a los ciudadanos". La condici6n 0 situaci6n es, entonces,
de alguna manera la causa de la incomodidad 0 insatisfacci6n, que
es a su vez In materia prima del "problema". Pero la causalidad es
elusiva. Si los finos e inteligentes cientificos sociales cometen erro-
res y no tienen claros los nexos causales del mundo social, la opi-
nion publica es todavfa menos confiable. Sobre todo cuando las
teorfas causales se vinculan con teorias sob re la manera de resol-
ver problemas. como es el casu de las opiniones sobre problemas
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ci6n del problema en terminos que podrfun suponer de antemano
conexiones causales 0 remedies, tales como "estarnos consumien-
do demasiado" (10 cual supone como rernedio consumir menos),
"no estarnos produciendo suficiente" 0 "estarnos importando de-
masiado". Cualquiera de estas tres proposiciones pcdria ser cierta,
pero sus conjeturas causales deben probarse y no se debe perrnitir
que se establezcan simpternente 'for definicion", como sucede al
creer que el "problema" lingtiisticamente "definido" de suyo su-
ponga validez.

La "cuesti6n del control de arrnas" puede desernpacarse uti1-
mente para mostrar el "problema" de las "demasiadas lesiones y
rnuertes a mana armada" y, por consiguiente, la "prohibicion de
armas" (0 de cierto tipo de arrnas) como el rernedio inmediato.
Para algunos. el problema podria ser la "dernasiada intirnidacion
por medio de armas", especialmente por delincuentes. Para otros,
el problema seria simplernente "dernasiadas arrnas", independien-
temente de que dano puedan provocar estas "demasiadas armas",
o si "menos armas" sea el remedio para disminuir los supuestos
danos provocados por las "demasiadas armas".

El asunto de "las tropas -sovieticas en Cuba", una vez desem-
pacado, termina por integrar elementos muy pequeiios de defini-
cion del problema y elementos muy grandes de enunciados
causaJes. Si nndie alega que las tropas sean por si mismas peligro,:"
sas para los Estados U nidos, entonces son un peligro spl0 por el
hecho de que agravan otrus camJiciones de peligro para la segu-
ridad nacional, como puede ser la disminuCi6n, a los ojos de otras
naciones; de nuestra crdHbilidad politica en el es'cenario mundial.
Entender que el decaimiento de nuestro estat~s politico es el
"problema real" y que ello se debe a la presencia de las tropas
sovieticas en Cuba (una vez que esto fuera admitido), nos penni-
tirfa buscar soluciones que apuntalaran nuestro estatus sin forzar
necesariamente la salida de las tropas (cosa que ahara se aprecia
imposible ).

de pollticas publicas. Fragmentos de definici6n del problema, teo-
rizaciones casuales y propuestas de remedios son elementos -del
compuesto retorico Hamada "asunto" 0 "cuestion" (issue), que
suele expresarse en pulabras 0 frases, tales como la "cuestion ener-
getica" 0 la "cuestion del control de arrnas". En general, aunque
no siernpre, una "cuestion" denota discrepancia de opinion sabre
cuales son los remedios apropiadas al problema y cuales los fac-
teres causules en la rafz del problema. Asf, una "cuestion" rara-
mente se define 0 se percibe exactamente de la misma manera
como la definen a lu perciben quienes participan en el dialogo
politico con el fin de encontrarle una respuesta.

El analista trabaja inmerso en esta ambigua situacion, frecuen-
temente polernica y ernotiva, tratando de clarificar "el problema"
y buscando remedies plausibles y aceptables. Por consiguiente, es
altamente deseable que la busqueda de remedios no este innece-
sariamente irnpregnada de explicaciones 0 prescripciones implici-
tas que se hayan colada de contrabando en la definici6n del
"problema". La definicion del problema debe ser tan sabria e im-
parcial como sea posible. Entonces, la primera tare a del analista
es "desempacar el asunto" (to unpackage the issue), 0 sea, tirar
por In borda los subrepticios elementos causales y prescriptivos e
identificar los sentimientos de malestar, incomodidad, etcetera
que constituyen "el problema" 0 "problemas"~J

La "cuesti6n energetica" puede significar problemas de esca-
sez a cor to y largo plazo, interrupci6n del suministro de petr61eo
procedente del extranjero. altos precios a corto 0 largo plazo, de-
pendencia nacional respecto de paises inestables y/o exportadores
hostiles. Sin embargo, conviene que uno evite enmarcar la defini-

.1 Dcbo decir que no todas I!ls "cuesliones" nccesitan desempacnrse; con algulIlIs es
sencillo empezar 11 Inlbajur. J'or, ejemplo, '"'Ia cue.~li6n del transporte en aUlobuses"
es casi definici6n de problemas pura. Las Iigums rel6ricas sobre Ia "cuesli6n" no dicen
casi nada subre las cau~as y 5610 una rosa sobre los posibles "remedios": "m{1SIransporte
en aulobuscs" 0 "nlenos Irnnsporle en aUlobuses", depende del problema que correspon-
da resolver. Lo mismo pal;;1 con la "cucsli6n del aborlO", la '·cue.~li6n de la intlaci6n" y
In "cuesli6n del impucslo al palrimllllio~, IX)r nombrar sOlo algunos ..
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/

Una eterna cuestion en Oakland, California ts tambien en al-
gunas otras .ciudades), son "las casas abandonadas" del centro de
la ciudad. Esta cuesti6n tambien es excesiva en sus teorizaciones
causales implfcitas y muy debil en la definici6n del problema. Las
casas abandonadas preocupan principalrnente a los vecinos que
temen que estas den lugar a conductas delictivas, vandalismo, pi-
romania, y otras c1ases de degradaci6n comunitaria. Esto puede a
no ser verdad; pero, en caso de que 10 sea, se pueden considerar
otras acciones que no necesariamente tienen que referirse al
"abandono" en sf misrno. Si el "asunto de las casas abandonadas"
contiene s610 elementos. de definici6n del problema, el problema
podria ser la "excesiva" cantidad de viviendas a su "prematura"
disminuci6n. Incluso en este caso, esta implicito un cierto grado
de teorizacion causal, porque el abandono podrfa, tal vez, no con-
siderarse problematico si se tomara sencillamente como parte del
cicIo normal de vida de los vecindarios.

EI "problema de la herofna" es en especial un reto analftico
muy dificil por muchas razones; una de ellas es que de entrada se
intenta hacer pasar esta "cuesti6n" como un "problema" ya bien
definido; la fina disecci6n practicada por Mark Moore de la '~ana-
tomia" del problema, muestra que este es principalmente una ma-
rana de hip6tesis sobre los efectos problematicos que el usa de la
herofna earn porta para diversas elases de consumidores y no con-
sumidores. Por consiguiente, el "problema de la heroina" perdera
fuerza en la med~da que estos efectos sean falsos 0 s610 parcial-
mente ciertos.~ Cuidadosamente, Moore evita incluir en la defini-
ci6n del problema la "solucion" de reducir el numero 0 mejorar
la conducta de los eons·uinidores de heroimi, aunque concluya que
estos son "los "objetivos estrategicos" correctos de cualquier polf-
tiea escogida para lidiar con la gran variedad de problemas pro-
vocados por el uso de her'oina.

• Mark H. Moore, "Amltomy of tne neroin problem: An exercise in problem defini-
tion", Policy Antilysis, VOl. 2, num. 4, Olano 1976, pp. 639-662.

J
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El "problema de la heroina" es solo un ejemplo dentro de una
clase .general de problemas que agobian la formulaci6n de politi-
cas. Me refiero al caso en que se culifica una condici6n social
como "problema" por los efectos que supuestamente genera en
otras condiciones sociales. No hay nada err6neo en tal definici6n,
pero sf hay una trampa en la que facilmente p~de caer el incauto.
En efecto, si el problema inrnediatb se tesuelve completamente,
la solucion cornportani tarnbien la eliminaci6n de todas sus con-
secuencias; pero, si no 10 hace, cualquier soluci6n parcial agravara
algunas de las consecuencias del problema, aun cuando mitigue
otras. En el casa de la heroina, el hecho de eliminarla terminaria
obviarnente con su consumo y con la mala condueta de sus usua-
rios; pero, la herofna no puede eliminarse completamente. De rna-
nera similar, medidas como la "ley seca" pueden reducir el
numero de los consurnidores de alcohol (particularmente, de nue-
vos consumidores), pero pueden agravar la mala conducta de los
que no pueden dejar de beber. A la inversa, la legaJizaci6n puede
reducir la reincidencia en conductas indeseables, pero incremen-
tar la poblacion de los consumidores de alcohol. En suma, al de-
fiuir un problema intermedio como "d problema", se puede tal
vez incrementar la capacidad de controlar los otros problemas
que provoca, peru se corre tambien el riesgo de empeorar la casas.

La operacion de "desempacar las cuestiones" pone al analista
y al ciu<.iaLianoen desacllerdo respecto al uso. de lenguaje. El
analista frecuentemente desea utilizar definiciones de problemas
mas precis as (no por eso mas agiles) y prescindir de aqueUas que
Ia ret6rica at-ribuye a ·Ias cuestioner- AI pro ceder a desempacar-
las, desatani tensiones en las opilllones Iestrictaillente analitieas
sobre las relaciones causa-efecto. La definici6n popular del asun-
to puede suponer que X sea la causa del problema Y, 0 que Z
sea la solucion del problema Y; peru, estas son cuestiones ante
las que el analista debe permanecer esceptico, por 10 menos pro-
visionalmente.
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4. La legitimacion de los problemas

No todos los problemas, en el sentido de insatisfaecion de los ciu-
dadanos, pueden 0 deben ser de la incumbencia del gobierno. Como
proposici6n abstracta es virtualmente imposible no estar de acuerdo
con esta afirmaci6n. Hay problemas que el gobierno no puede ni
debe tocar. Sin embargo, cuando se trata de casos especfficos bay
margen para muchas inconforrnidades legftimas, algunas de las cua-
les son suficientemente profundas y razonadas, como para calificar-
las de "ideologicas". Los analistas de polfticas profesan diferentes
tendencias y doctrinas, y se colocan a 10 largo de un amplio espectro
ideol6gico. Incluso, bay algo en el estilo y en el enfoque del analisis
de politicas, 0 tal vez a1go en los roles institucionales, que incues-
tionablemente tienden a enfrentarlo con el ciudadano cormin y co-
rriente sobre la legitimidad de los problemas. En algunos casos, la
ciudadania define los problemas de un modo que el analista tiende
a menospreciar, en otros es el analista quien afirma percibir un
problema que la ciudadanfa se muestra poco dispuesta a legitimar.
Ciertamente, esto no es nada nuevo para aquellos analistas fami-
Jiariozudoscon el contexoto poHtico del analisis de politicas. Sin em-
bargo, la raz6n por la que es importante enfatizar aqui la cuesti6n
de 13 legitimidad, es que una tactica en la luchaopor la legitimidad
de las cuestiones (frecuentemente inadvertida pero al fin y al cabo
t:ktica) es trutar <.Ieetiquetar como "no problema" la cuesti6n que
uno piensa que debe ser ignorada.

EOnel curso de la historia los intelectuales se han declarado
con mucha frecuencia capaces de distinguir los problemas "rea-
les" de la sociedad, que Lagente es incapaz de ver por el impe-
dimento de la "falsa conciencia". Actualmente, la ideologfa de
izquierdu ha perdido auge entre los intelectuales y, por

o
supuesto,

los analistas independientes reaccionaron contra esta ideologfa.
Incluso se nota una mayor penetraci6n te6rica de la economfa
neochlsica, en virtuu de sus superiores herramientas analfticas.

-- - - -- --- -----
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De todos modes, regresando °alasunto de la legitimidad de los
problemas, la mayorfa de los conflictos entre los ciudadanos y el
analista de politicas sue len poner a este ultimo en el papel de
esceptico y descalificador de problemas. Considerese, por ejern-
plo, la prevalenciu t: incidencia de los accidentes de trabajo. Una
muy plausible teoria tiel mercado de trabajo sostiene que los sa-
larios y otras cornpensuciones adicionales llevan incorporado un
seguro de riesgo, por 10 que a maYQ1JY-iesgode trabajo corresponde
proporcionalmente una mayor cornpensacion al trabajador. Si uno
juzga que la cornpensacion-seguro se fundamenta en un peritaje
actuarial justo, uno podria inclinarse a decir que los accidentes de
trabajo no son realmente un problema en el que el gobierno deba
necesariamente intervenir. En efecto, al obligarse a pagar salarios
y seguros justos; los patrones han debido utilizar los incentivos
correctos para abutir los accidentes, Si algunos accidentes todavia
ocurren, tal vez debido a los costos excesivos para abatirlos, esta-
ran por 10 menos compensados con base en el peritaje actuarial
correcto. Obviamente esto no excLuye que algunos individuos en
circunstancias particulares puedan padecer decisiones rouy desfa-
vorables. Sea cual. fuere el merito de esta teona de accidentes de
trubajo es razonable pensar que el economista 0 su pariente cer-
can~, el analista de polfticas, sostendria con agrado ideas cercanas
a las de esta teoriu.' Pero seguramente los obreros de las fabricas
o las elites pollticas que <.Iicenhablar en su favor no podnin estar
<.Ieacuenlo en absoluto. La i<.leade que cualquier accidente 0

muerte de trabajo sea real mente un problema tiene mas prob-
abilidad de ser aceptada e'ltre Ins trabajadores que entre los ana-
listas de politicas. Donde el anluista ve optimalidad y por ende
"ausencia de problemas", el trabajador sigOueviendo problemas en
serio y a montones. lCual de las lIos "definiciones del problema"
es la corrects?

Una mejor forma de enmarcar esta cuesti6n, ya sea que el
analista este 0 no en 10 correcto, es acaso Is de preguntarse si bay

______ "_o _
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alguna razon para que el punto de vista del analista sobre el "pro-
blema", eli este caso "no problema", pueda sustituir el del traba-
jador-ciudadano, Yo creo que sf. Hay muchas y diferentes formas
de razonar para llegar a esta conclusion, cosa que tal vez podria
alejarnos dernasiado, pero la siguiente deberia ser suficiente: si la
posicion de los trabajadores de cero accidentes fuera realmente
lu que va a orientar la politica, los resultados serian francamente
desalentadores para todos, hasta para los t;abajadores, debido a
la enorme cantidad ~e reeursos econornicos que se tendrian que
reasignar para evitar totalmente los accidentes. La posici6n eco-
n6mica del analista, en contraste, conduciria a resultados mucho
mas aceptables, Por consiguiente, la (mica razon del analista para
sustituir la opinion de los trabajadores con su propia teorta -y sus
corolarios sobre el caracter de "no problema" de ciertos acciden-
tes de trabajo, es que el esta (0 deberia estar) preparado para
argumentar que su teorja podria tambien ser la de los trabajado-
res, si estes fueran capaces de entender las consecuencias de un
punto de vista competitivo acerca del mundo.

Considerese, ahora, la preocupacion de unos' rancheros cuya
forma de vida se ve amenazada por la explotaci6n de yacimientos
carboniferos en algunas partes de las Grandes Planicies del Norte;
ideberian constituir. sus sentimientos de ·angustia y amargura un
legitimo problema de politicas? Los rancheros no dudarfan en in- .
sistir que sf; pero el analista de poHticas sera un poco m~lsescep-
tico. Despues de todo, ina nos absorbe a todos por igual el ritmo
del camhio social?, lpor que, entonces, deber1'an estos nmcheros
estar exentos de tales riesgos? Seguramente no se habrian quejado
si se hubieran benefidado con una ganancia inesperada en Jugar
de perdidas, cosa que ciertamente podria oClmir a los propieta-
rios afortunad~con\una itierra rica en depositos de carbon (0
tambien con quien pusara a ser duello del yacimiento).

De nuevo, el analista tiene raz6n en sustituir su posicion de
"no problema" por la de los rancheros. La justificacion comienza
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en la mismo forma que antes: algunas reglas del juego de Ia vida
generan mayor nurnero de resultados sociales aceptables; en este
caso, sin embargo, las reglas del analista no son tan clararnente
superiores a las del ciudadano como en el caso de los accidentes
de trabajo. Para los rancheros no hay nada logico en la regIa eco-
nomica de' que el usa de cualquier recurso comporta un costa de
oportunidad respecto de otros usos potenciales. El argumento des-
cansa aquf enterarnente en un. consenso social alrededor de las
reglas de la economia de mercado capitalist a y en la creencia en
los beneficios del cambio social que tal econornia ocasiona. El
analista, entonces, al decir "no hay problema", basa sus razones
en el consenso social cuyo agente y portavoz quiere y debe ser.
Por supuesto, en la medida que este consenso se rompa 0 que el
deseo de amortiguar los irnpactos del carnbio sea parte fundamen-
tal del consenso, las razones del analista se debilitan 0, par 10
men os, se vuelven confusas. De cualquier forma, me parece que
es deber ineludible del analista articular y representar algun tipo
de consenso social implicito en las cuestiones de economia poli-
tiea. Sobre todo cuando enfrenta el reto de atender a un agraviado
ciudadano que reclama "justicia", basado en consideraciones. muy
parti cularis tas. S

5. Conclusi6n

En este tr ..buju trale de esbuzar brevemente algunas dificultades
que se presentan al "definir los problemas" en el am'ilisis de po-
liticas. Estlls son: definirlos lfmites del problema para evitar la
suboptimizacion inadecuada en la busqueua de su soluci6n; eva-
luar el ambito, caracter. e intensidad de los sentimientos ciudada-
nos acerca de situaciones 0 condiciones consideradas problemati-
cas; "desempacar" lIna buena definicion del problema del paquete

SNo se dehcrian rccllazar siempn: estes reclamos y uemandns. En politicas publicas.
nsf como en derecllo. In cquidad debe mitigar "Ia Icy" y la misericordia debe templar la
justicia. LiL~p~egunt'L~dificilcsson aquellas de cuando Yqu~ tanto.
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de cuestiones retoricarnente definidas; evaluar crfticamente los
cornponentes factuales 0 causales que conllevan ciertas definicio-
nes del problema; deslegitimar ciertas definiciones que, aunque
basadas en sentirnientos ciudadanos genuinos, van eo contra de con-
cepciooes mas razonadas del interes publico. Debe destacarse que
no todas estus dificultudes se presentan puntualmente en cada ta-
rea analftica y, cuaodo 10 hucen, 00 son todas igualmente severas.

Espero huber Iogrado el objetivo de ser claro en el mensaje
mas importunte de mi articulo, a saber, que estas dificultades son
esencialmente manejables. No hay nada terriblemente m.isterioso
en las dificultades 0 en los metodos para superarlas, por mas ar-
duos que sean, En cualquier caso, es importante colocar las difi-
cultades en perspectiva, esto es, compararlas con las dificultades
de otras fuses del trabajo unalitico. Indudablernente la fase mas
dificil es inventar una 0 mas soluciones plausibles para cualquier
problema reconocido.·

Es mllcho mas faeil uecir cuando los accidentes de trabajo
son un problema, que dilucidar que hacer al respecto, en el casu
de que se decida que algunos de los accidentes son efectivamente
problemas. Veamos el "asunto de los accidentes de trubajo",
ldeberfa el gohierno regular la seguridad de los lugares de tra-
bajo por medio de reglus escrilas y obligatorias?, lpor medio de
servicios de corisultoria a patrones 0 a los propios trabajadores
sobre el equipo en usn?, i.fullciollarlu una tasa impositiva para
lesiones?, ltendrfa sentido intentar redisefiar el sistema compen-
satorio del seguro de los trabajadores?, l.deberiull tener las plan-
tas comites de seguridad?, l.que pasarfa si la ley sobre la
confiabilidad de los productos se aplicara a la maquinaria incJus~
trial? En el caso de la energfa, l.que tipo de reserva estrat,egica
de petr6leo deberiamos tener, grande 0 chicu, 'tal vez, ninguna?,

"Utilizo la palabra "SOluci6n" de mal1l:ra proposilivn. En un mundo imperfeclo 1.1
"sulllci6n" uSlIalmCnlt; sillnifica rempl<lzar el problema viejo por uno mas nuevo y menos
n:pulln:mle.
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Zun prograrna de choque enmateria de combustibles?, Zcreditos
fiscales a la energfa solar", l.desregulacion de precios?, Zcuctas de
importacion de crude?

En el caso de las viviendas abandonadas de Oakland, l.que hay
que hacer?, Zdeberia la ciudad subsidiar a los actuales propietarios
para inducirlos a no abandonar sus propiedades?, Zdar prestamos
a los propietarios que se comprometan a rehabilitarlas?; Zaplicar
c6digos de salud y seguridad?, ld~oler construccionesf, Zpresio-
nar a las instituciones I~cald de prestarnos hipotecarios para que
cambien sus politicas crediticias?; si esta ultima, lque tipo de pre-
siones? 0 tal vez el problema es 10 suficieotemente grande como
para que ninguna uccion sea mejor que otra; y, si uno concluye
que es asi, entonces, lcomo deberian los lideres politicos -calmar
a los vecinos que viven cerca de las cas-as abandonadas?

Y, i.que hay sobre el uso de la heroina?, Zqueremos una legis-
laci6n mas severa contra los vendedores de bajo nivel?, i.contra
los proveedore5 extranjeros?,l.contra los consumidores?, lque hay
sobre los diversos programas de rehabilitaci6n?, i.tendria sentido
legalizar su consllmo'?, llegalizar su venta?, l.cm\nto metad6n po-
dria ayudur?

Personal mente encuentro que est as preguntas son, analitica y
filos6ficament~, mas desafiantes que las que tienen que ver con
la definicion del problema. De hecho, creo que la mayorfa de los
analistu5 de polfticas y de los estudiosos del amllisis estarfan de
acuerdo. La gente que dice qlle definir el problema es "verdade-
ramente el paso mas urduo", 0 frases por el estilo, se enganan a
Sl mismas y mistifican innecesariamente el amllisis de Ia politica
publica. Mi prop6sito en este trubajo era rescatar la visi6n del
sentido comun: la defini~i6n ~e problemas es ardua, pero saber
encontrar las soluciones es real mente el reto del amllisis y diseiio
de las poifticas.


