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consumidores con traficantes) y engancharse en algin negocio ilegal de
muy poca monta. Por eso, sélo pueden disponer de heroina ocasional-
mente. .La mayoria utiliza drogas baratas. Ademés, muchos se vuelven
alcohélicos. En este grupo se ubica la mayoria (tal vez la gran mayoria)
de los Cfmsumidores que sobreviven después de los 40 6 45 afios. Estos
consumidores viven en un desesperantemente pobre estado de salud,

fisico y mental. Tienen una Prognosis muy pobre, a pesar de los esfuerzos
del gobierna.

'3

EUGENE BARDACH

6. Problemas de la definicion
de problemas en
el andlisis de politicas®

NTRE LOS veteranos del andlisis de politicas se ha vuelto un

lugar comin decir que: “lo mis arduo de la tarea analitica
es la definici6n del problema”. En mi opinién, esta afirmacién tan
socorrida es cierta s6lo algunas veces. Encontrar la solucién plau-
sible es en realidad la parte méds 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. El alcance del
articulo se restringe a un tipo especifico de problema: el “proble-
ma social”. Los “problemas de decisién” y los “problemas de
investigacién” quedan excluidos de este andlisis. Como los “pro-
blemas sociales”, también ellos requieren definicion, pero sus
aspectos pricticos e intelectuales son diferentes en el caso de
los problemas sociales.

1. Cuando la definicién del problema
es realmente la parte mds ardua

Empecemos con lo que creo es un caso excepcional: cuando la
definicién del problema es realmente la parte més dificil. Consi-

* Publicado originalmente con el titulo “Problems of Problem Definition in Policy
Analysis®, en Research in Public Policy Analysis and Management, John P. Cresine, edit.,
Al JAL Greenwich, Conn., 1981. “Traduccidn al espaiiol de Marco Antonio Mena.
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dérese, por ejemplo, el “problema” de un rdpido incremento de los
costos hospitalarios. Podemos ignorar cudl sea la mejor solucién a
este problema, pero obviamente las oportunidades de encontrarla
disminuyen si la solucién, ademds de atender el problema de los
costos hospitalarios, incluyen también recomendaciones varias para
resolver otros problemas. Por 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 costo
econémico real, no necesariamente el precio de un dia-hospital-
declinaria junto con el costo de otros servicios médicos. De este
modo, si nos concentriramos exclusivamente en el problema menor
de los “costos hospitalarios”, en vez de abordar la cuestién mayor
de los “costos de atencién a la salud”, podriamos estar errando
nuestra hipotética solucién “mejor”.

El término técnico con 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 dé para alcanzar el primer 6ptimo hos
alejard —perversa aunque inintencionadamente- de alcanzar el 6p-
timo global. Es muy frecuente que limitantes politicas y organiza-
cionales fuercen a analistas y organizaciones a suboptimizar,
incluso con consciente y deliberadamente. Esto no es necesaria-
mente algo malo; tal vez en el mundo real ningiin anélisis logre

librarse de esta situacién y, si lo logra, es muy probable que su

grado de optimizacion sea de todas formas bajo. Aun asi, el ana-

. lista busca evitar, tanto como sea posible, las trampas intelectuales

de la suboptimizacion, aun en el caso de problemas sin restriccio-
nes politicas y organizacionales. Por desgracia, no es algo sencillo
porque, por lo general, el problema forma parte de por lo menos
tres o cuatro sistemas de acciébn mds amplios y més importantes.
Ademds, toma demasiado tiempo y esfuerzo estudiar todos y cada
uno de los sistemas y probar diferentes estrategias para cada uno

PROBLEMAS EN EL ANALISIS DE POLITICAS 21

de ellos.! Por ejemplo, en el problema de los costos hospitalarios
tal vez se podria estudiar también la demanda de servicios médi-
cos, la organizacién de la industria de seguros, la dindmica del
mercado de trabajo (incluyendo los procesos de negociacién co-
lectiva y la legislacion sobre el salario minimo), el c6digo fiscal,
el avance en investigacién y desarrollo y los cambios tecnolégicos.

La dificultad de evitar la suboptimizaci®s inadecuada no radi-
ca, en el fondo, en la limitada capacidad mental del analista, sino
en la misma magnitud y complejidad del mundo. Aunque ingenio-
samente el analista recorte y delimite aqui o alld este o aquel
problema, siempre existe la posibilidad de que justo a la vuelta
de la esquina haya otra forma, ain mds ingeniosa, de hacer el
trabajo. No hay razén para preocuparse mucho por esto, porque
poco se puede hacer sobre el asunto. De todos modos, es de gran
ayuda tener un conocimiento teérico del tema y un buen monto
de experiencia, aunque no demasiada.

2. Evaluacion de los
sentimientos ciudadanos

La dificultad técnica 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 mayoria, la materia prima de los problemas
de politicas se origina en los sentimientos de afliccién, desconten-
to, molestia o infelicidad de alguna parte de la ciudadania. Y esta
materia prima sigue siendo propiedad de los que la originan y
viven, independientemente de la elaboracién mental que realice
el analista. Por consiguiente, un paso a cumplir regularmente en el
proceso de elaboracion mental deberia ser la estimacién de la ex-
tensi6n, intensidad y calidad de los sentimientos de la gente sobre

! También existe suboplimizacién inadecuada cuando ¢l analista elige lindes dema-
sindo grandes para un problema y equivoca la “mejor” solucidn en uno o varios problemas
mds pequeiios contenidos en €l




|
!
|
H

pre) EUGENE BARDACH

la condicién o situacién de vida que les afecta. Si el analista cree
que la tasa local de criminalidad constituye un problema, su pri-
mer trabajo deberia 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 deberia interesarse en descubrir
cudnta gente (en la actualidad y en el futuro previsible) estd preo-
cupada por ese problema, por qué razones y con qué intensidad.

Indudablemente existen nmuchas dificultades para llevar a cabo
esta apreciacion, incluso si se hace en un cémodo sillén con el
auxilio de encuestas. No obstante, articular la definicién de pro-
blemas con lo 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 andlisis costo-bene-
ficio se extrapolara a una fase previa del mismo andlisis. Se trata
del principio que formula que todos los cambios significativos en
la utilidad individual deben tomarse en cuenta de manera mds o
menos igualitaria.? Mientras los procedimientos usuales de costo-
beneficio intentan calcular las utilidades y desutilidades que se
seguirian de una politica (postpolicy), el principio democritico de
definicién de problemas exige tomar también en consideraci6n las
satisfacciones e insatisfacciones previas a la formulacién de las po-

2 Pur supuesio, esie no s, de acuerdo a sus practicantes, un principio explicito del
andlisis de coslo-beneficio. Sin embaurgo, debe destacarse que ¢l procedimiento de tomar
en cuenta la equitativa “disposicion a pagar” de todo el mundo, sin considerar lus severas
criticas en contra de la agregucion de utilidad interpersonal, es muy igualitaria. El bien
conocido problema de los pesos desiguales, que los cdlculos costo-beneficio relacionan
con la gente de ingresos relativamente altos, y su consecuencia de una, generalmente,
mayor “disposicién a pagar”, no disminuyen significutivamente 1a igualdad de los procesos
de agregacién simples excepto en los casos en que las preferencias por alglin bien o ser-
vicio, susceptible de cambio, constituyan relativamente un ingreso eléistico. De todas for-
mas, esie tinte de idad frecuentemente se neutraliza por ‘la simple masa de
preferencias ordenadas, pertenecientes a la numéricamente en ascenso “clase media”, en
contra de las preferencias de la élite econdmica. El grupo que peor se adapta a los pro-
cedimientos de costo-benelicio es ¢l de lus gentes pobres, que por las minimas preferencias
que comparten con las clases media y alta, no logran que se los pondere, ni por dinero
ni por nimera.
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liticas (prepolicy). Esto significa librarse de dos clases opuestas
pero igualmente indeseables de imperialismo analitico: la tenden-
cia a restar importancia a los problemas que la ciudadania expe-
rimenta como severos, pero no los analistas (como el “crimen en
las calles” de la década de los afios sesenta); y la tendencia a exa-
gerar los problemas importantes para los analistas pero que son
menos relevantes para el ciudadano comiin (como ciertos tipos de
proteccién ambiental). '

No obstante, la democracia tiene limites. Uno no puede sim-
plemente asumir el sentimiento primario y elemental de la pobla-
ci6bn y permitir que ellos definan los problemas de politicas.

Muchas son las fuentes de conflicto entre el sentimiento popular

y la conceptualizacién analitica. En algunos conflictos, principal-
mente aquellos con origenes filosoficos, no es posible fijar reglas
generales para determinar qué parte en el conflicto de las defini-
ciones debe favorecerse, y qué tanto, en el contexto de un inevi-
table estira y afloja. Pero, antes de examinar estos dificiles casos
filosoficos, exuminemos una fuente de tensién que regularmente
(si no siempre) logra superar la inteligencia analitica.

3. Desempaque de los asuntos

Si los problemas tienen su origen en sentimientos, hay que pre-
guntarse hacia donde se inclinan y en dénde operan. Antes dijimos
que estin “relacionados con alguna situacién o condicién que
afecta a los ciudadanos”. La condicién o situacién es, entonces,
de alguna manera la causa de la incomodidad o insatisfaccién, que
es a su vez la 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, 1a opi-
nién piblica es todavia menos confiable. Sobre todo cuando las
teorias causales se vinculan con teorias sobre la manera de resol-
ver problemas, como es €l caso de las opiniones sobre problemas
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de politicas piblicas. Fragmentos de definicién del problema, teo-
rizaciones casuales y propuestas de remedios son elementos del
compuesto retérico llamado “asunto” o “cuestion” (issue), que
suele expresarse en palabras o frases, tales como la “cuestién ener-
gética” o la “cuestién del control de armas”. En general, aunque
no siempre, una “cuestién” denota discrepancia de opinién sobre
cudles son los remedios apropiados al problema y cudles los fac-
tores causules en la raiz del problema. Asi, una “cuestién” rara-
mente se define o se percibe exactamente de la misma manera
como la definen o la perciben quienes participan en el didlogo
politico con el fin de encontrarle una respuesta.

El analista trabaja inmerso en esta ambigua situacién, frecuen-
temente polémica y emotiva, tratando de clarificar “el problema”
y buscando remedios plausibles y aceptables. Por consiguiente, es
altamente deseable que la bisqueda de remedios no esté innece-
sariamente impregnada de explicaciones o prescripciones implici-
tas que se hayan colado de contrabando en la definicién del
“problema”. La definicién del problema debe ser tan sobria e im-
parcial como sea posible. Entonces, la primera tarea del analista
es “desempacar el asunto” (to unpackage the issue), o sea, tirar
por la borda los subrepticios elementos causales y prescriptivos e
identificar los sentimientos de malestar, incomodidad, etcétera
que constituyen “el problema” o “problemas”.?

La “cuestién energética” puede significar problemas de esca-
sez a corto y largo plazo, interrupcién del suministro de petréleo
procedente del extranjero, altos precios a corto o largo plazo, de-
pendencia nacional respecto de paises inestables y/o exportadores
hostiles. Sin embargo, conviene que uno evite enmarcar la defini-

* Debo decir que no todas las “cuestiones™ necesitan desempacarse; con algunas es
sencillo empezar a trabajur. Por, ejemplo, *la cuestién del transporte en aulobuses”
es casi definicion de problemas pura. Las figuras ret6ricas sobre Ia “cuestién™ no dicen
casi nada sobre las causas y s6lo una cosa sobre los posibles “remedios™: “mds transporte
en autobuses” 0 “menos transporte en autobuses”, depende del problema que correspon-
du resolver. Lo mismo pas: con Ia “cuestién del aborto”, la “cuestidn de la inflacién” y
la “cuestion del impuesto al patrimonio”, por nombrar sélo algunos.

PROBLEMAS EN EL ANALISIS DE POLITICAS 225

cién del problema en términos que podrian suponer de antemano
conexiones causales o remedios, tales como “estamos consumien-
do demasiado” (lo cual supone como remedio consumir menos),
“no estamos produciendo suficiente” o “estamos importando de-
masiado”. Cualquiera de estas tres proposiciones podria ser cierta,
pero sus conjeturas causales deben probarse y no se debe permitir
que se establezcan simplemente “por definicién”, como sucede al
creer que el “problema” lingiiisticamente “definido” de suyo su-
ponga validez.

La “cuestion del control de armas” puede desempacarse util-
mente para mostrar el “problema” de las “demasiadas lesiones y
muertes a mano armada” y, por consiguiente, la “prohibicién de
armas” (o de cierto tipo de armas) como el remedio inmediato.
Para algunos, el problema podria ser la “demasiada intimidacién
por medio de armas”, especialmente por delincuentes. Para otros,
el problema seria simplemente “demasiadas armas”, independien-
temente de qué 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 soviéticas en Cuba”, una vez desem-

pacado, termina por integrar elementos muy pequeinos de defini-
cién del problema y elementos muy grandes de enunciados
causales. Si nadie alega que las tropas sean por si mismas peligro-
sas para los Estados Unidos, entonces son un peligro sélo por el
hecho de que agravan otras condiciones de peligro para la segu-
ridad nacional, como puede ser la disminucién, a los ojos de otras
naciones, de nuestra credibilidad politica en el escenario mundial.
Entender que el decaimiento de nuestro estatus politico es el
“problema real” y que ello se debe a la presencia de las tropas
soviéticas en Cuba (una vez que esto fuera admitido), nos permi-
tirfa buscar soluciones que apuntalaran nuestro estatus sin forzar
necesariamente la salida de las tropas (cosa que ahora se aprecia
imposible).

M A B M M B A A e - -

~

MR TN TR RN R



226 EUGENE BARDACH

Una eterna cuestién en Oakland, California (y también en al-
gunas otras .ciudades), son “las casas abandonadas” del centro de
la ciudad. Esta cuestién también es excesiva en sus teorizaciones
causales implicitas y muy débil en la definicién del problema. Las
casas abandonadas preocupan principalmente a los vecinos que
temen que éstas den lugar a conductas delictivas, vandalismo, pi-
romania, y otras clases de degradacién comunitaria. Esto puede o
no ser verdad; pero, en caso de que lo sea, se pueden considerar
otras acciones que no necesariamente tienen que referirse al
“abandono” en si mismo. Si el “asunto de las casas abandonadas”
contiene sélo elementos de definicién del problema, el problema
podria ser la “excesiva” cantidad de viviendas o su “prematura”
disminucién. Incluso en este caso, estd implicito un cierto grado
de teorizacién causal, porque el abandono podria, tal vez, no con-
siderarse problemitico si se tomara sencillamente como parte del
ciclo normal de vida de los vecindarios.

El “problema de la heroina” es en especial un reto analitico
muy dificil por muchas razones; una de ellas es que de entrada se
intenta hacer pasar esta “cuestién” como un “problema” ya bien
definido; la fina diseccién practicada por Mark Moore de la “ana-
tomia” del problema, muestra que éste es principalmente una ma-
raia de hip6tesis sobre los efectos problemdticos que el uso de la
heroina comporta para diversas clases de consumidores y no con-
sumidores. Por consiguiente, el “problema de la heroina” perdera
fuerza en la medida que estos efectos sean falsos o sélo parcial-
mente ciertos.' Cuidadosamente, Moore evita incluir en la defini-
cién del problema la “solucién” de reducir el nimero o mejorar
la conducta de los consumidores de heroina, aunque concluya que
estos son los “objetivos estratégicos” correctos de cualquier poli-
tica escogida para lidiar con la gran variedad de problemas pro-
vocados por el uso de heroina.

) s Mzu:k 11. Mooare, “Anatomy of the heroin problem: An exercise in problem defini-
tion”, Policy Analysis, vol. 2, nim. 4, olofio 1976, pp. 639-662.
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El “problema de la heroina” es solo un ejemplo dentro de una
clase general de problemas que agobian la formulacién de politi-
cas. Me refiero al caso en que se califica una condicién social
como “problema” por los efectos que supuestamente genera en
otras condiciones sociales. No hay nada erréneo en tal definicién,
pero si hay una trampa en la que ficilmente pyede caer el incauto.
En efecto, si el problema inmediatb se resuelve completamente,
la solucién comportard también la eliminacién de todas sus con-
secuencias; pero, si no lo hace, cualquier solucién parcial agravara
algunas de las consecuencias del problema, aun cuando mitigue
otras. En el caso de la heroina, el hecho de eliminarla terminarfa
obviamente con su consumo y con la mala conducta de sus usua-
rios; pero, la heroina no puede eliminarse completamente. De ma-
nera similar, medidas como la “ley seca” pueden reducir el
niamero de los consumidores 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 legalizacion puede
reducir la reincidencia en conductas indeseables, pero incremen-
tar la poblacién de los consumidores de alcohol. En suma, al de-
finir un problema intermedio como “el problema”, se puede tal
vez incrementar la capacidad de controlar los otros problemas
que provoca, pero se corre también el riesgo de empeorar la cosas.

La operacion de “desempacar las cuestiones” pone al analista
y al ciudadano en desacuerdo respecto al uso de lenguaje. El
analista frecuentemente desea utilizar definiciones de problemas
mds precisas (no por eso mads dgiles) y prescindir de aquellas que
la retérica atribuye a las cuestiones. Al proceder a desempacar-
las, desatard tensiones en las opinéones estrictamente analiticas
sobre las relaciones causa-efecto. La definicion popular del asun-
to puede suponer que X sea la causa del problema Y, o que Z
sea la solucion del problema Y; pero, éstas son cuestiones ante
las que el analista debe permanecer escéptico, por lo menos pro-
visionalmente.
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4. La legitimacién de los problemas

No todos los problemas, en el sentido de insatisfaccién de los ciu-
dadanos, pueden o deben ser de la incumbencia del gobierno. Como
proposicién abstracta es virtualmente imposible no estar de acuerdo
con esta afirmacién. Hay problemas que el gobierno no puede ni
debe tocar. Sin embargo, cuando se trata de casos especificos hay
margen para muchas inconformidades legitimas, algunas de las cua-
les son suficientemente profundas y razonadas, como para calificar-
las de “ideoldgicas”. Los analistas de politicas profesan diferentes
tendencias y doctrinas, y se colocan a lo largo de un amplio espectro
ideoldgico. Incluso, hay algo en el estilo y en el enfoque del andlisis
de politicas, o tal vez algo en los roles institucionales, que incues-
tionablemente tienden a enfrentarlo con el ciudadano comiin 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 ciudadania se muestra poco dispuesta a legitimar.
Ciertamente, esto no es nada nuevo para aquellos analistas fami-
liarizados con el contexto politico del andlisis de politicas. Sin em-
bargo, la razén por la que es importante enfatizar aqui la cuestién
de la legitimidad, es que una tictica en la lucha por la legitimidad
de las cuestiones (frecuentemente inadvertida pero al fin y al cabo
tictica) es tratar de etiquetar como “no problema” la cuestién que
uno piensa que debe ser ignorada.

En el curso de la historia los intelectuales se han declarado
con mucha frecuencia capaces de distinguir los problemas “rea-
les” de la sociedad, que la gente es incapaz de ver por el impe-
dimento de la “falsa conciencia”. Actualmente, la ideologia de
izquierda ha perdido auge entre los intelectuales y, por supuesto,
los analistas independientes reaccionaron contra esta ideologia.
Incluso se nota una mayor penetracién tedrica de la economia
neocldsica, en virtud de sus superiores herramientas analiticas.
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De todos modos, regresando al asunto de la legitimidad de los
problemas, la mayoria de los conflictos entre los ciudadanos y el
analista de politicas suelen poner a este ultimo en el papel de
escéptico y descalificador de problemas. Considérese, por ejem-
plo, la prevalencia ¢ incidencia de los accidentes de trabajo. Una
muy plausible teoria del mercado de trabajo sostiene que los sa-
larios y otras compensaciones adicionales llevan incorporado un
seguro de riesgo, por lo que a mayoPtiesgo de trabajo corresponde
proporcionalmente una mayor compensacion al trabajador. Si uno
juzga que la compensacion-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 abatir los accidentes. Si algunos accidentes tocavia
ocurren, tal vez debido a los costos excesivos para abatirlos, esta-
rin por lo menos compensados con base en el peritaje actuarial
correcto. Obviamente esto no excluye que algunos individuos en
circunstancias particulares puedan padecer decisiones muy desfa-
vorables. Sea cual fuere el mérito de esta teoria de accidentes de
trabajo es razonable pensar que el economista o su pariente cer-
cano, el analista de politicas, sostendria con agrado ideas cercanas
a las de esta teoria. Pero seguramente los obreros de las fabricas
o las élites politicas que dicen hablar en su favor no podrén estar
de acuerdo en absoluto. La idea de que cualquier accidente o
muerte de trabajo sea realmente un problema tiene mds prob-
abilidad de ser aceptada eqtre los trabajadores que entre los ana-
listas de politicas. Donde el analista ve optimalidad y por ende
“ausencia de problemas”, el trabajador sigue viendo problemas en
serio y a montones. ¢Cudl de las dos “definiciones del problema”
es la correcta?

Una mejor forma de enmarcar esta cuestién, ya sea que el
analista esté o no en lo correcto, es acaso la de preguntarse si hay
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alguna razén para que el punto de vista del analista sobre el “pro-
blema”, en este caso “no problema”, pueda sustituir el del traba-
jador-ciudadano. Yo creo que si. Hay muchas y diferentes formas
de razonar para llegar a esta conclusién, cosa que tal vez podria
alejarnos demasiado, pero la siguiente deberia ser suficiente: si la
posicién de los trabajadores de cero accidentes fuera realmente
la que va a orientar la politica, los resultados serian francamente
desalentadores para todos, hasta para los u"abajadores, debido a
la enorme cantidad de re¢ursos econémicos que se tendrian que
reasignar para evitar totalmente los accidentes. La posicién eco-
némica del analista, en contraste, conduciria a resultados mucho
mds aceptables. Por consiguiente, la inica razén del analista para
sustituir la opinién de los trabajadores con su propia teoria y sus
corolarios sobre el cardcter de “no problema” de ciertos acciden-
tes de trabajo, es que él esti (o deberia estar) preparado para
argumentar que su teorja podria también ser la de los trabajado-
res, si éstos fueran capaces de entender las consecuencias de un
punto de vista competitivo acerca del mundo.

Considérese, ahora, la preocupacion de unos rancheros cuya
forma de vida se ve amenazada por la explotacién de yacimientos
carboniferos en algunas partes de las Grandes Planicies del Norte;
¢deberfan constituir sus sentimientos de angustia y amargura un
legitimo problema de politicas? Los rancheros no dudarian en in-
sistir que si, pero el analista de politicas serd un poco mds escép-
tico. Después de todo, éno nos absorbe a todos por igual el ritmo
del cambio social?, épor qué, entonces, deberian estos rancheros
estar exentos de tales riesgos? Seguramente no se habrian quejado
si se hubieran beneficiado con una ganancia inesperada en lugar
de pérdidas, cosa que ciertamente podria ocurrir a los propieta-
rios afortunado®con una tierra rica en depdsitos de carbén (o
también con quien pasara a ser duefio del yacimiento).

De nuevo, el analista tiene razén en sustituir su posicion de
“no problema” por la de los rancheros. La justificacion ¢omienza
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en la misma forma que antes: algunas reglas del juego de la vida
generan mayor nimero de resultados sociales aceptables; en este
caso, sin embargo, las reglas del analista no son tan claramente
superiores a las del ciudadano como en el caso de los accidentes
de trabajo. Para los rancheros no hay nada légico en la regla eco-
némica de que el uso de cualquier recurso comporta un costo de
oportunidad respecto de otros usos potenciales. El argumento des-
cansa aqui enteramente en un consenso social alrededor de las
reglas de la economia de mercado capitalista y en la creencia en
los beneficios del cambio social que tal economia 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 impactos del cambio sea parte fundamen-
tal del consenso, las razones del analista se debilitan o, por lo
menos, se vuelven confusas. De cualquier forma, me parece que
es deber ineludible del analista articular y representar algin tipo
de consenso social implicito en las cuestiones de economia poli-
tica. Sobre todo cuando enfrenta el reto de atender a un agraviado
ciudadano que reclama “justicia”, basado en consideraciones muy
particularistas.®

5. Conclusién

En este trabajo traté de esbozar brevemente algunas dificultades
que se presentan al “definir los problemas” en el andlisis de po-
liticas. Estas son: definir los limites del problema para evitar la
suboptimizacion inadecuada en la bisqueda de su soluci6n; eva-
luar el 4mbito, cardcter, e intensidad de los sentimientos ciudada-
nos acerca de situaciones o condiciones consideradas problemati-
cas; “desempacar” una buena definicién del problema del paquete

% No se deberian rechazar siempre estos reclamos y demandas. En politicas pablicas,
asi como en derecho, la cquidad debe mitigar “la ley” y la misericordia debe templar la
justicia. Las preguntas dificiles son aquellas de cudndo y qué tanto.
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de cuestiones retoricamente definidas; evaluar criticamente los
componentes factuales o causales que conllevan ciertas definicio-
nes del problema; deslegitimar ciertas definiciones que, aunque
basadas en sentimientos ciudadanos genuinos, van en contra de con-
cepciones mds razonadas del interés piiblico. Debe destacarse que
no todas estas dificultades se presentan puntualmente en cada ta-
rea analitica y, cuando lo hacen, no son todas igualmente severas.

Espero haber logrado el objetivo de ser claro en el mensaje
mds importante de mi articulo, a saber, que estas dificultades son
esencialmente manejables. No hay nada terriblemente misterioso
en las dificultades o en los métodos para superarlas, por mis ar-
duos que sean. En cualquier caso, es importante colocar las difi-
cultades en perspectiva, esto es, compararlas con las dificultades
de otras fases del trabajo analitico. Indudablemente la fase més
diffcil es inventar una o ms soluciones plausibles para cualquier
problema reconocido.*

Es mucho mds ficil decir cudndo los accidentes de trabajo
son un problema, que dilucidar qué hacer al respecto, en el caso
de que se decida que algunos de los accidentes son efectivamente
problemas. Veamos el “asunto de los accidentes de trabajo”,
¢deberia el gobierno regular la seguridad de los lugares de tra-
bajo por medio de reglas escritas y obligatorias?, épor medio de
servicios de consultoria a patrones o a los propios trabajadores
sobre el equipo en uso?, ifuncionaria una tasa impositiva para
lesiones?, étendria sentido intentar redisefar el sistema compen-
satorio del seguro de los trabajadores?, {deberian tener las plan-
tas comités de seguridad?, {qué pasaria si la ley sobre la
confiabilidad de los productos se aplicara a la maquinaria indus-
trial? En el caso de la energia, équé tipo de reserva estratégica
de petréleo deberiamos tener, grande o chica, tal vez, ninguna?,

* Utilizo la palabra “solucién” de manera propositiva. En un mundo imperfecto la
“sulucidn” usualmente significu remplazar el problema viejo por uno mids nuevo y menos
repugnanie.
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¢un programa de choque en materia de combustibles?, écréditos
fiscales a la energia solar?, édesregulacién de precios?, icuotas de
importacion de crudo?

En el caso de las viviendas abandonadas de Oukland, équé hay
que hacer?, ¢deberia la ciudad subsidiar a los actuales propietarios
para inducirlos a no abandonar sus propiedades?, {dar préstamos
a los propietarios que se comprometan a rehabilitarlas?, éaplicar
cédigos de salud y seguridad?, Ldemoler construcciones?, presio-
nar a las instituciones locales de préstamos hipotecarios para que
cambien sus politicas crediticias?; si esta Gltima, équé tipo de pre-
siones? O tal vez el problema es lo suficientemente grande como
para que ninguna accién sea mejor gue otra; y, si uno concluye
que es asi, entonces, {cdmo deberian los lideres politicos calmar
a los vecinos (ue viven cerca de las casas abandonadas?

Y, équé hay sobre el uso de la heroina?, équeremos una legis-
lacién més severa contra los vendedores de bajo nivel?, écontra
los proveedores extranjeros?, écontra los consumidores?, équé hay
sobre los diversos programas de rehabilitacién?, itendria sentido
legalizar su consumo?, élegalizar su venta?, écudnto metadén po-
dria ayudar?

Personalmente encuentro que estas preguntas son, analitica y
filos6ficamente, mds desafiantes que las que tienen que ver con
la definicién del problema. De hecho, creo que la mayoria de los
analistas de politicas y de los estudiosos del andlisis estarian de
acuerdo. La gente que dice que definir el problema es “verdade-
ramente el paso mds arduo”, o frases por el estilo, se enganan a
si mismas y mistifican innecesariamente el andlisis de la politica
piblica. Mi propésito en este trabajo era rescatar la visién del
sentido comiin: la defini¢ion de problemas es ardua, pero saber

encontrar las soluciones es realmente el reto del andlisis y disefio
de las politicas.
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