La evaluacion de alternativas
en el analisis de politicas publicas

Introduccion!

La evaluacion de politicas publicas
dentro del enfoque racionalista es el
principal tema que trataré en [a presente
ponencia, al término de la cual espero
haber comunicado la gran importancia
y.potencial que a mi juicio tiene en la
practica actual del analisis de politicas.

En el desarrollo que sigue —una vez
resumido y contrastado ¢l enfoque ra-
cionalista y especificados nuestros pun-
tos de partida— situaremos ¢l paso de
la evaluacion dentro del proceso racio-
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nalista de analisis de politicas; a conti-
nuacion describiremos los tipos de cri-
terios de evaluacion y haremos algunos
sehalamientos sobte la generacion de
alternativas.

Después, repasaremos con gran de-
tenimiento en qué consiste la evalua-
cion, qué son los modelos y como los
utilizamos para predecir impactos de
alternativas de politica para resolver
problemas publicos, en funcion de la
técnica de modelado a que se recurra.
En seguida, abordaremos brevemente
la complejidad de la seieccion de aliter-
nativas,

Para terminar la exposicion, haremos
referencia a algunas limitaciones de es-

'El autor agradece al Instituto Nacional de Administracion Publica por su amable invitacion para participar en este
Seminario de Politicas Publicas y, por otro lado, al Lic. Oscar Margdin y al Profr. Jonathan Molinet por sus
comentarios, sugerencias y discusiones sobre las primeras versiones de este documento. Por supuesto, ¢l producto

final es de mi exclusiva responsabilidad.
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ta aplicacion del método racionalista y,
en conelusion de todo lo anterior, deli-
nearé dos de las tareas fundamentales
que en mi opinion debemos realizar en
México pata la evolucion de esta joven
area de las politicas publicas.

El enfoque racionalista
para el andlisis de politicas

Entrando en materia, considero conve-
niente primero situar en su contexto al
enfoque racionalista dentro de la litera-
tura del area para explicar la elabora-
cion de politicas publicas y la toma de
decisiones.

Dicho enfoque se sitia en la corrien-
te de pensamiento que se centra en los
productos o efectos de politica publica,
es decir, en las politicas mismas,
diferencia de la orientada a describir
interacciones de actores o elementos
que intervienen en el proceso de defini-
cion de politicas.?

Dentro de la primera cortriente se en-
cuentran dos enfoques ademas del ra-
cionalista. Para fines expositivos,
comenzaremos por describir el incre-
mentalista, que surgié en respuesta a
aquél, sintetizaremos ¢l enfoque que
mas nos ocupa y cetraremos esbozando

zvé&se Henry (1992), pp. 294-296.

el esfuerzo reconciliador de la “explo-
racion mixta”.

El enfoque incrementalista describe
el proceso politico y considera que los
productos del analisis de politicas ayu-
dan al tomador de decisiones mas a
fortalecer su posicion negociadora en el
marco de un complejo juego de fuerzas
politicas, que como elemento de toma
de decisiones. Por tanto, ¢l grado de
viabilidad politica de propuestas es de-
tertninante para la adopcion de politicas
que, como resultantes de la negocia-
cion, son (ligera o marginalmente) in-
crementales a las ya existentes. En con-
clusion, el contenido de las politicas es
relevante por su impacto en el proceso
de transaccion politica, es decir, en la
influencia que pueda tener para afectar
¢l resultado, aunque no represente en
buena medida la accion publica que se
decida implantar.*

En contraste, el enfoque racionalista
propone que se puede mejorat la toma
de decisiones a partir de un analisis
comprensivo y cuantitativo (en lo post-
ble) de los factores que afectan la deci-
sion dentro de un medio ambicnte
restrictivo.” Como el objetivo es decidir
Optimamente en estas circunstancias, es
decir, hacer mejor politica publica, el
método para analizar propuestas de po-

Henry clasifica los modelos descnpllvos de esta otra comenle en: de élite/fmasa, de grupos, de sistemas,
institocionalista, neo-institucionalista, y de “corrientes y ventanas” op ciL., p. 288). Considero que este ultimo es
de particular interés, por 10 que recomiendo se consulte la sintesis dfel propio Henry (pp. 292-294) o su desarrollo
original en: John W. Kingdon, 1984. Agendas, Alternatives,and Public Policies. Boston: Little, Brown and Co.

“Véanse Quade (1988), pp. 29-31, y Aguilar (1992b}, pp. 46-55

Svéase House y Shull (1988), pp. 148-149.
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litica resulta de particular importancia.
Por ello, este enfoque hace énfasis en el
procedimiento para llegar a mejores
contenidos de politicas. Incluso se han
llegado a delinear las caracteristicas de
una “metapolitica”, esto es, de una “po-
litica para hacer politicas” que contenga
teglas prescriptivas de analisis y deci-
sion.

Por ultimo, se ha propuesto un tercer
enfoque de toma de decisiones que
mezcla o combina elementos de los ex-
tremos representados por los dos mode-
los precedentes. La llamada “explora-
cion mixta” (“mixed scanning ") consis-
te en un monitoreo general del sistema
para localizar dreas criticas y un analisis
detallado de las dreas que lo ameritan.”
Mas recientemente se ha llamado a este
enfoque “administracion, planeacion o
toma de decisiones estratégica”, debido
a que, para hacer avanzar a organizacio-
nes individuales en su conjunto dentro
del medio ambiente que las rodea, el
administrador proactive debe sintetizar
recutsos incrementalistas y racionalis-
tas en la toma de decisiones.?

Con lo anterior simplemente he pre-
tendido introducir los diversos enfo-
ques para que, a partir de ¢llos y sobre
una base comun de entendimiento al

respecto, pueda enunciar ahora los pun-
tos de partida de esta ponencia.

Los tres puntos de partida

En primer lugar, quiero hacer énfasis en
el aspecto prdctico del analisis de las
politicas publicas. Sin duda, reconozco
de inmenso valor la contribucion de
investigaciones que tealicemos para
describir elementos y modelar sus rela-
ciones dentro del proceso de efabora-
cion de politicas publicas y toma de
decisiones en nuestro pais. Sin embar-
£0, creo que por fo pronto esto sera un
ejercicio de mediano y largo plazos para
¢l ambito académico de México que
crecientemente se interesa en el area.

Por tanto, el aspecto que mds me preo-
cupa es ¢l de la formacion de cuadros de
profesionales capaces de mejorar los con-
tenidos, los productos de las politicas pu-
blicas. Me parece particularmente crucial
contar con este tipo de personas en el
contexto del actual esfuerzo del pais para
avanzar hacia la modetnidad en los diver-
sos frentes de accion publica y, como
parte de esto, hacer mas eficiente al Esta-
do en la satisfaccion de las demandas de
la sociedad.®

®Sobre 1a propucsta de Y. Dror véase a Aguilar (1992a), pp. 57-58, y para una discusion sobre lo planteado en ¢sle
pirrafo consuliese Henry, op. cit., pp. 296-306,

"Para una descripeion general de enfoque véase Aguilar (1992b), pp. 55-56; para una detallada, refi¢rase al articulo
en que fue propuesto por A. Etziont gue aparece en esta segunda antologia de Aguilar, pp. 265-282; y para una
descripeion mas operacional, consultese House y Shull, op. cit., pp. 151-152.

*Basado en Henry, op. cit., pp. 306-308. Este aulor reconoce por cierto que la planeacion estratégica es sobre todo
una forma de implementar politica publica (p. 308).

%Esta es una de las principales preocupaciones del ITAM que 10 han llevado a ofrecer la Maestria en Politicas
Publicas y a promover docencia e investigacion en ¢l drea.
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Como se menciono antes, la corrien-
te a la que corresponde el enfoque ra-
cionalista es la que provee ¢l marco mas
adecuado para especificar como debe
(asi, planteado en forma prescriptiva)
proceder un analista para lograr produ-
cir “buena” politica publica. Dentro de
esta linea,; ¢l enfoque incrementalista
hace patente la necesidad de habilida-
des negociadoras del tomador de deci-
siones y, por otro lado, ¢l de adminis-
tracion estratégica destaca requeri-
mientos de vision y capacidad sintetiza-
dora. Pero, como no es de sorprender,
el enfoque racionalista es el que mds
énfasis pone en la preparacion analitica
para elaborar y decidir sobre las politi-
cas publicas.

Asi, en segundo lugar, quiero con-
centrarme ¢n el método racionalista. El
incrementalismo y las derivaciones de
la “estrategia mixta” tienen, sin duda, su
lugar en la investigacion para el caso
mexicano, pero me parece que ¢l para-
digma racionalista ha cobrado gran im-
portancia en la gestion piblica actual
debido a las formaciones y ascenso de
las nuevas generaciones de servidores
publicos. Por lo anterior, vale la pena
conocer ¢l método con algo de detalles
y mencionar algunas de las limitaciones
mas significativas del enfoque raciona-
lista. Ademads, en mi opinion dicho en-

foque muestra en particular un mérito
muy relevante: promueve la proactivi-
dad analitica para obtener resultados
practicos.

En tercer lugar, me concentraré en la
evaluacion ex-ante de las polilicas pu-
blicas. Para la toma de decisiones y para
el disefio de politicas se requiere como
insumo una cuidadosa evaluacion de
los resultados de cada curso de accién
bajo distintos escenarios, por lo que se
hace necesaria la utilizacién de herra-
mientas evaluatorias antes (de ahi ex-
ante) de la implantacion de las politicas.
Por la importancia de la aplicacion de
este herramental para lograr efectividad
en la practica, les daremos particular
atencion.

En suma, en lo que resta de esta
ponencia nos centraremos en la aplica-
cion prdctica del método racionalista
para la evaluacion ex-ante de politicas
puiblicas

El proceso racional de
analisis de las politicas

A lo largo del proceso de analisis de
politicas piblicas se genera informa-
cion de calidad para la toma de decisio-
nes gubernamentales. En este proceso
el analista formula alternativas y reco-
lecta evidencia para propotcionar con-
sejo fundamentado al que decide las
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politicas (llamado el “cliente” en lalite-  seable del mundo y de sus causas y
ratura)'?. complicaciones.

El objetivo es que este tomador de

decisiones del sector piblico sca mas ] .

efectivo en su gestion, es decir, que los SEGUNDO PASO: Especificacidn
impactos o consecuencias de los cursos e cr iter los de evaluacion. A partir de
de accion que seleccione logren aliviar  la definicion del pro[?le'ma se hacen ex-
en su implantacion los problemas publi-  plicitas las metas (objetivos globales de
cos. Estos se definen comoaquellassitua-  1argo plazo), los objetivos derivados de
ciones o estados del mundo que grupos  las metas (estados concretos y especiﬁ-
de la sociedad o servidores piiblicos per-  cos del tmundo) y asi los criterios de
ciben como indeseables; esta definicicn ~ evaluacion (dimensiones especificas
destaca la opottunidad de accion piblica  con las que se evaluaran las alternativas

para elevar el bienestar social. de politica). Los criterios son todas las
reglas, medidas, estindares y atributos
Existe un buen numero de propues-  de las alternativas que habran de guiar

tas en la literatura para describir los  la toma de decisiones en la seleccion
pasos del proceso. '! En forma simpli-  €ntre politicas, ya que miden el grado

ficada éste puede presentarse de Ja si en que cada una de ellas cumple con los
aca este P pres i objetivos planteados. 1
guiente manera:

TERCER PASQ: Eliminacion de al-
PRIMER PASO: Definiciondelpro-  ternativas de accion.'* Las alternativas
blema. Esta consiste en laidentificacion  son todas las acciones piblicas que se

de las caracteristicas del estado inde- formulan para aliviar el problema (35(0

Ppara fines de esta ponencia, el “cliente” se define como el tomador de tiempo de decisiones del sector publico
que contrata 10s servicios del analista de politicas publicas para la produccion de reportes de diagndstico y
recomendaciones que kle sean Utiles para lograr una gestion efectiva. El término se ha utilizado especialmente en
el contexto norteamericano para referirse a la clientela de los servicios de consultoria gie ofrecen empresas de
consultoria, académicos, “think tanks” (o centros de andlisis de politica piblica) y otras instituciones de investi-
gacion de politica, Dicha clientela no se limita al gobiemo (de cualquier nivel), sino que también incluye a
asociaciones de grapos, camaras de industrias, sindicatos, etcétera, que aunque no toman las decisiones piblicas,
si las influyen mediante la negociacion apoyada en estos andlisis y en el "lobbying” (“cabildeo”) que se da en el
proceso politico de definicion de politicas. La relacion del analista con el cliente le plantea al primero interrogantes
sobre aspectos de metodologia, comunicacion y comportamiento €tico. (Basado en Weimer y Vining (1992), p.
12)Para ¢l caso de México se ha advenido en los iliimos afios un crecimicnto de la oferta de los servicios de
consulteria relacionados con politica publica, pero debio sefialar que son necesarios estudios al respecto para
documentarlo.

YToda 1a discusion que sigue sobre el procese y sus pasos es una sintesis de las definiciones, planieamientos y
propuestas que se hacen en Bardach (1992), Patton y Sawicki (1986), especialmente cap. 2; Quade, op. cit.,
especialmente cap. 4; Stokey y Zechauser (1978), especialmente caps. | y 15; y Weimer y Vinning, op. cit., cap. 8.
2Basado en Patton y Sawicki, op. cit., pp. 139-140.

La gran mayoria de los autores sigue este orden, Bardach, en contrasie, propone injcialmente construir

altemativas y luego seleccionar criterios (aunque reconoce que el orden no es forzoso) con el objeto de incentivar
la generacion de una buena gama de opciones (ap. cit.).
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¢s, resolverlo al menos en parte). Tipi-
camente involucra generacion y mani-
pulacion de politicas y, por cierto,
siempre se debe formular la opeion sta-
tu quo, ya que sirve de caso base para
comparar los diversos impactos de las
otras alternativas.

CUARTO PASOQ: Evaluacion de po-
liticas alternarivas. El objeto de este paso
crucial es proyectar, auxilidndose de mo-
delo de evaluacion, los resultados, im-
pactos o consecuencias de las acciones
propuestas bajo distintos escenatios.

QUINTO PASO: Seleccion de alter-
nativas. En este paso se presenta y se
analiza la forma en que las alternativas
consideradas cumplen con cada uno de
los objetivos planteados, medido esto a
traves del respectivo resultado para ca-
da uno de los criterios. Cuando no hay
claro predominio de una alternativa, es
necesatio que el tomador de decisiones
dcfina los llamados “trade-offs” (o in-
tercambios de una cosa por otra) entre
objetivos, lo que es bastante dificil e
involucra valotes personales.

El proceso descrito anteriormente es
itetativo, ya que en la practica se van
haciendo aproximaciones a medida que
se recolecta y procesa mayor cantidad

de informacion. Por cierto que, ademas
de la recopilacion de datos, es muy im-
portante fa comunicacion efectiva diri-
gida al tomador (o tomadores) de deci-
siones, tanto verbal como escrita, tatito
textual como grafica, relativa al proceso
seguido especificamente para cada ca-
so:!4 los problemas, las alternativas po-
sibles, los criterios para evaluarlas, sus
consecuencias proyectadas, el cumpli-
miento de objetivos, eteétera. '

Posterior a la toma de decisiones, que
bien puede involucrar a varios aclores y
para los cuales hay que emprender un
proceso de convencimiento para su adop-
cion, vendria laimplantacion (después de
un disefio detallado de la politica) y, una
vez emprendida, la evaluacion ex-post de
la politica. Estos aspectos, sin embargo,
escapan a los alcances propuestos al prin-
cipio de esta ponencia.

A continuacion tratatemos con ma-
yor detalle los pasos sefalados de este
proceso, excepto el primero. Por esto
ultimo, supondremos que el problema
publico ha logrado ser estructurado en
un grado razonable como para formular
metas y objetivos de accion guberna-
mental. Cabe agregar que, debido al
cardcter iterativo del proceso, la defini-

MParz un tratamiento sobre el papel de la adecuada comunicacion en el proceso de analisis de politicas publicas
se recomienda Patton y Sawicki, op. cit, cap. 3 especialmente pp. 71-97; y Weimer y Vining, op. cit, cap. 8,

especialmente pp. 237-241.

¥ La mayoria de los autores acepia o luvorece que el analisia haga recomendaciones dircctas a su cliente
fundamentadas en la investigacion efectuada. Entre los relativamente escéplicos se encuentra Quade, quien
considera que el analista debe proveer la mayor cantidad de evidencin lo mas objetiva posible ¥ tener mucho
cvidado en la formulacion de recomendaciones para que el cliente pucda tomar decisiones despues de ponderar ¢l

mismo dicha cvidencia (op. cir.. especialmente pp. 58-63).
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c¢ion del problema se puede (y debe) it
refinando continuamente en los pasos
subsecucntes.

Tipos de criterios y
generacion de alternativas

Antes de la evaluacion de alternati-
vas debemos contar con los criterios y
con las opciones de politica propuestas
para corregir los problemas.

La especificacion de criterios!® pro-
vicne de la formulacion de metas. Estas
son los objetivos globales y de largo
plazo relacionados con los problemas en
cuanto a que representan las percepeio-
nes de lo que debe ser la labor publica
para resolver las situaciones indesea-
bles. En general, esta labor debe procurar
el incremento en el biehestar social, neto
de los costos asociados con cada politica.

Ahora bien, a partir de las metas se
definen los objetivos, que son intencio-
nes de accion publica mas especificas
que las metas en lo referente a tiempo,
espacio y poblacion objetivo. Asi, los
criterios indican las diversas dimensio-
nes de dichos objelivos que interesan
para evaluar las allernativas; es decir, la
seleccion de eriterios es un paso crucial
para la operacionalizacion de la evalua-
cidn de politicas, la cual consiste en
poder comparar alternativas bajo las

mismas reglas. Estas incluyen: “costo,
beneficio, efectividad, riesgo, viabili-
dad politica, facilidad administrativa,
legalidad, incertidumbre, equidad,
tiempo de realizacion”.!?

El ultimo nivel de operacionaliza-
cion es la seleccion de medidas (cuan-
titativas en lo posible) asociadas con
cada criterio y para las distintas dimen-
siones a evaluar.

Hasta el momento hemos dicho que
los criterios sirven para evaluar el grado
con que cada alternativa cumple los ob-
jetivos planteados, en funcion de los re-
sultados que obtiene de las proyecciones
de resultados. Ahora es necesario plan-
tear en qué ambitos aplican los criterios.

Se han propuesto cuatro categorias
complementarias de eriterios.'® La pri-
mera, llamada de viabilidad técnica,
mide la efectividad real para el logro de
los propositos de los resultados de la
ejecucion de las politicas. Por ejemplo,
en ¢l caso de ciertas politicas anticonta-
minantes, la pregunta serfa si en reali-
dad se reduce (en forma significativa)
la generacion de ozono, sin incrementar
los niveles de otros contaminantes.

En un segundo grupo se encuentra la
factibilidad financiera vy econdmica.
Aqui interesa, por un lado, la forma en
que puede financiarse una politica, in-
cluyendo obviamente los recursos fis-
cales que hay que destinarle, y por otro,

S La siguiente dliscusion sobre Jos criterios estd basada en Pawton y Sawicki, op. cit., cap. 3.

Y Tomado de Patton y Sawicki, op. cit., p. 140.

" Ident. pp. 156-167.
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el grado de eficiencia economica con
que se puede lograr esa polilica. Espe-

cificamente, se trata de criterios de cos-

to-beneficio financiero y economico en
sus diversas variantes.

En tercer lugar, se encuentra la via-
bilidad politica de las alternativas. La
preocupacion ¢s si los grupos de poder
relevantes haran posible una implanta-
cion exitosa de la politica o la bloquea-
ran. Por otro lado, es importante consi-
derar si el marco legal permite las ac-
ciones o si serd necesatio promover ini-
ciativas de reforma de Ley.

Por itimo, y no menos importante,
es necesario considerar la aperabilidad
administrativa para determinar si real-
mente es ejecutable la politica con los
recursos humanos y matetiales, capaci-
dad organizativa de la burocracia y
compromiso institucional disponibles
para tal efecto, y de acuerdo con las
dreas de competencia legales estableci-
das para la ejecucion de politicas en los
diversos sectores.

En cuanto a las alternativas que ha-
bran de formularse y evaluarse, cabe
destacar que hay cicrtos tipos que no
dche olvidarse incluir. Uno de ¢llos es
el del caso base, es decir el de "no
accion” o statu quo. Lo que se hace es
proyectar ¢l estado del mundo con las
tendencias actuales, en la ausencia de
intervencion publica correctiva de pro-
blemas. Para fines de comparacion, esta
alternativa es particularmente ulil, por-
que permite medir la contribucion de
cada una dc las otras politicas en cada

uno de los criterios con respecto al caso
de inercia actual.

Tampoco hay que descartar expe-
riencias previas, aunque hayan sido en
otro lugar o contexto, para resolver pro-
blemas similares, ajustandolas por las
fallas que mostraron en su ejecucion.

De igual manera, deben considerarse
las alternativas que los mismos actores
involucrados en el problema proponen
para resolverlo, asi como —en un espirttu
incrementalista—politicas incrementa-
les distintas (en uno o varios aspectos
relevantes) a las que estan en marcha.

Por 1ltimo, sobra decir que debe es-
perarse que las alternativas que con pre-
cision se formularon y que se van a
evaluar puedan cumplir razonablemen-
te con los criterios planteados. De lo
contrario, ¢s claro que no son opciones
realmente relevantes y que su evalua-
cion probablemente costara mas en tér-
minos de tiempo y otros recursos de lo
que pueda beneficiar en la toma de de-
cisiones. La combinacion de politicas
no mutuamente excluyentes en “paque-
tes” o estrategias puede ayudar en estos
casos, 0 al menos, enriquecer también
la lista de politicas.

Evaluacion de politicas
y los modelos

El contexto del método racionalista es
obtener la mejor alternativa (maximizar
lo deseable 0 minimizar lo indeseable)
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para resolver un problema dado bajo las
restricciones del contexto. En una pala-
bra, se trata de optimar. Es evidente
que, para saber cual es la alternativa
mas apropiada, el paso de la evaluacion
es crucial.!®

La tarea dc la evaluacion consiste en
predecir el estado del mundo bajo el
escenario de la implantacion de una al-
ternativa de politica.

La forma mas usual de proceder es la
construccion de modelos para predecir
las consecuencias o impactos de cada
politica.?% Los modelos son abstraceio-
nes o representaciones simplificadas
que describen las relaciones entre las
variables mds relevantes que interac-
tian en ¢l mundo real. Sus resultados
sirven para prescribir cursos de accion
(recordemos que los modelos normati-
vos parten de la descripeion de causas
y consecuencias),

Para el andlisis de politicas, mientras
mayor poder predictivo tenga a menor
costo, ¢l modelo sera superior por ser
mas eficicnte en su objctivo. Este crite-
rio de costo aplicado a los modclos se
refiere al tiempo y a los otros recursos
para obtener la informacion de calidad
con que hay que alimentarlos, asi como
para el procesamicnto requerido para

que arrojen resultados.?! En una pala-
bra, los modelos deben ser practicos,
manejando por tanto sdlo lo esencial y
estructural a un nivel apropiado de de-
talle para dar respuestas utiles.

Para hacer mancjables los modelos, es
necesario hacer supuestos sobre los tipos
de relaciones entre las variables relevan-
tes para predecir, y entre éstas y los para-
metros basicos del contexto. El ejercicio
de especificar estas interrelaciones con-
tribuye a la mejor comprension de la
situacion del problema y posiblemente a
la formulacion de nuevas soluciones. Es
decir, los modelos pueden proporcionar
retroalimentacion respecto a las concep-
ciones o ideas iniciales de los participan-
tes en el proceso de analisis de politicas.
Ademas, sobre esta linea, otro beneficio
de la construccion de modelos es que
¢éstos ayudan a comunicar el razonamien-
(o para recomendar politicas, porque ha-
cen explicita la conexion entre cursos de
accion alternativos Y los respectivos im-
pactos resultantes.’

Noes objeto de esta ponencia repasar
las ventajas y limitaciones de 1os mode-
los®* Por otro lado, aunque tampoco es
proposito entrar en detalle en las técni-
cas de modelado, creo que vale la pena
describir sus caracterisitcas generales
en cuatro grandes catcgorias, en fun-

' La discusion general que se presenta a continuAcion es una sinkesis de Patton v Sawicki, ap. cir., cap. 7; Quade,
op. cir, caps. 9,10y 11; y Stokey y Zeckhauser, ep. cit., cap. 2.

20 B . Tt : e
La finalidad es de modelar la resolucion de problemas, en contraste con el propésito cientifico de modelar para

desarrollar y probar teorias.

21 . . . - . -
Aqui nos referimos bisicamente al procesamicento en la computadora y al posterior analisis de resultados,

2 Planteamientos basados en Quade, op. cfr., pp. 146-147,

23 o . .
Para una discusion al respecto puede consultar-se, por cjemplo, Stokey y Zeckhauser. op. cit., pp. 19-21.y en

general, Quade, op. cit., cap. 9.
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cién de su enfoque para resolucion de
problemas:®* uso de calculo, uso de ex-
perimentacion, uso de representacion
grafica o fisica, y modelado implicito.
Como podra apreciarse, no todos los
modelos son cuantitativos o se basan en
relaciones explicitas entre los elemen-
tos del medio ambicnte cn que se im-
plantarén las politicas.

La primera catcgoria incluye las téc-
nicas de modelado de situaciones gene-
rales por medio de expresiones mate-
malicas que describen las relaciones en-
tre variables, Por tanto, en estos mode-
los analiticos las proyecciones de los
resultados de las alternativas se obtie-
nen mediante el uso del cdleulo. Dentro
de esta categoria se agrupa un buen
numero de técnicas cuantitativas, inclu-
yendoentre ellas métodos de investigacion
de operaciones y de econometria, -

Cabe destacar la importancia en la
practica del andlisis costo-beneficio co-
mo criterio para determinar eficiencia
en ¢l uso de recursos, ya sea desde el
punto de vista financiero —basado en

flujos de caja— o desde el economico,
basado en beneficios y costos para la
€conomia en su conjunto y que incluye
aquellos que no estan reflejados en los
mercados en los beneficios y costos pri-
vados.?® Las medidas que cominmente
s¢ calculan son el valor presente neto, la
tasa interna de rendimiento y la razén
beneficio-costo?” y cadauna de ellas ticne
reglas para decidir si un proyecto es efi-
ciente porque los beneficios sociales son
mayotes a los costos sociales y cudles hay
que emprender en caso de satisfacer esta
primera condicion. El valor presente neto
—que ¢s la diferencia entre el valor pre-
sente?® de los beneficios y el de los cos-
tos— es la medida que ofrece mayor
consistencia practica en el ordenamiento
de altemativas de inversion,??

Como generalmente existe otra meta,
ademas de la eficiencia, que con fre-
cuencia es la equidad, entonces en lo
posible debe utilizarse un costo-benefi-
cio "modificado” con pesos distributi-
vos asighados a los respectivos costos y
beneficios de los grupos de la sociedad
sobre los que recaen. Por supuesto, es

¥ Esta clasificacion ¥ su deseripeion en fus piginas siguientes ¢s una sintesis de las propucstas de Quade. op. cir.
pp- 148-152_en forma predominante, asi como de Stokey y Zeckhauser. ap. cir., cap. 2; Nagel (1990). pp. 431-433,
y lverson (1985), en general.

By, . . _— N . .
Vcase ¢l ibro de Iverson, op. cir., paro descripeiones de Ta aplicacion, apoyada con ejemplos, de un buen ndmera
de estas téenicas cuantitativas pora resolucion de problemas de administracion poblica en paises en desarrollo.

26 . . - . . " . .
A las diferencias entre los beneficios o coslos privados y fos sociales se les conoce comu “extemalidades”.
Adicionalmente s¢ puede mencionar la del “pericddo de recuperacion”. Esta medida, sin embargo, casliga en
especial a los proyeetos de karga maduracion en avor de los de mis inmedinta recuperacion de fa inversion. Esto

ultimo puede causar inconsistencias con ¢l valor presente neto,

28 . . . . .
El valor presente consiste on In expresion precisamente en valor actual de unidades monetarias que ocurren cn
distintos momentes del liempo.

29 . - . - . . .
Laasa intemar de rendimicnte y Ia razon heneficio-coste pucden mostrar inconsistencias con ¢l valor presente
neto, el cual, correctumente ¢aleulado, es siempre confiable para ordenar proyectos en Tuncion de su eliciencia.
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dificil y controvertida la asignacion de
€slos pesos, que esta basada en valores
petsonales. 30

Ahora bien, cuando los impactos de
la otra meta son igualmente cuantifica-
bles pero —a diferencia de los casos
antetiores-— no son ¢xpresables en uni-
dades monetarias, entoncts se utiliza ¢l
andlisis costo-efectividad. Este no nos
dice, a diferencia del costo-beneficio, si
un proyecto debe realizarse o no, sino si
cumple esa otra meta en la forma mas
eficiente.! Aplicaciones de costo-efecti-
vidad dc gran actualidad son las evalua-
ciones de politicas de proteccion del
medio ambiente y de programas sociales.

Otros métodos analiticos para situa-
ciones gencrales son: la programacion
lineal (para la optimacion en la asigna-
cion de recursos escasos partiendo de
modelos matemaiticos lineales), la pro-
gramacion dinamica (para la optima-
¢ion en problemas no lincales), la teoria
de colas (para soluciones analilicas de
reduccion de tiemnpos de espera), la teo-
ria de jucgos (para optimar en situacio-
nes de conflicto), la teoria de redes
(para determinar secuencias y rutas cri-
ticas mds convenientes), y la estimacion
de coeficientes de la recta de regresion a
través de minimos cuadrados o por maxi-
ma verosimilitud, estimadores con los
cuales se pucden pronosticar estadistica-

mente valores futuros de variables de
interés.

La segunda categoria de 1écnicas sir-
ve para modelar situaciones particula-
res por medio del uso de la experimen-
tacion. Aqui podemos identificar dos
divisiones. En una de ellas s¢ hacen
esfuerzos para cuantificar resultados a
partit de representaciones numéricas
del proceso real, es decir, se generan
simulaciones del mundo. Dentro de este
grupo pucden destacarse simulaciones
de juegos, de colas, el andlisis de sensi-
bilidad —donde discrecionalmente se
mucven variables relevantes corres-
pondiendo a escenarios del contex-
to— y el analisis de riesgo, que es un
método mucho mas poderoso, aunque
requiere de mas informacion.

Expliquemos brevemente esie ultimo
método: en el andlisis de riesgo se realiza
una simulacion —llamada "Monte Car-
lo”— para obtener la distribucion de
probabilidad de una variable. Asi pueden
gencrarse, por ejemplo, distribuciones de
cada uno de los valores presentes netos
de ptoyecios alternativos. En cada co-
rrida de esta simulacion se obtiene un
resultado de proyecto en forma aleato-
ria. Lo anterior es una forma de incor-
porar riesgo (esto es, incertidumbre que
se puede medir) al analisis costo-bene-
ficio.®

Wyps . . . . . .
Véase al respecto Gramtich (1990), cap. 7. Par cierto que este libro constituye un excelente 1ex1o introductorio

alateoria y la practica del andlisis de costo-beneficio en cf comtexto de las politicas publicas. Véuse House y Shull,

op. cit.,cap. 3, para una discusion general sobre la aplicacion de costo-beneficia en el andlisis de politicas piblicas.

11 . .. . . . . ..
Buena parte de la discusion anterior csia basada en el planteamiento esqueniitico sobre Tos metodos de solucion
(o evaluacidn) que se presentan en Weimer y Vining, op. cir., pp. 218-222.

Para una discusidn mis amplia con sjempios sobre la aplicacion de nilisis de riesgo en el mmilisis de politicas

publicas véase House v Shull, op. cir., cap. 4.
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La segunda division contiene las téc-
nicas de experimentacion que involu-
cran seres humanos que actiian en
representaciones de situaciones reales
de interaccion y toma de decisiones pu-
blicas, llamados “jucgos operaciona-
les” 3 Una de sus grandes ventajas es
que incorpora aspectos intangibles —
obviamente no cuantificables, pero de
gran importancia practica— tales como
el juicio o el sentido comun de los acto-
res. Estos maodelos cualitativos se utili-
zan en la academia, por ejemplo en
cursos de negociacion, perosuusoen la
practica del analisis publico —mas alla
del “; 10 que harias si estuvicras en su
lugar?”— es muy raro hasta donde ten-
go conocimiento, posiblemente por la
disponibilidad de informacion y las
condiciones de organizacion que se re-
quieren para su aplicacion.

En la tercera categoria podemos in-
cluir {as técnicas de modelado que inte-
gran en representaciones grdficas o
fisicas los clementos relevantes que
componcen ¢l contexto de implantacion de
las politicas. Por cjemplo, un diagrama de
flujo esquematiza grificamente un pro-
¢eso con la secuencia de pasos que lo
conforman. En ocasiones una maqueta u
otra representacion fisica pueden ser de
utilidad para visualizar dicho contexto en
la toma de decisiones.

Cabe destacar en esta categoria los
diagramas llamados “arboles” en el
analisis de decisiones. Estos esquemas

¥ yéase Qu:ndu ap, cit., cap. Il en especial pp. 201-202.

resumen ¢l proceso de toma de decisio-
nes en un ambiente de incertidumbre.
Esta ultima consiste en enfrentar multi-
ples estados del mundo posibles y mu-
tuamente excluyentes que se derivan de
cada una de las elecciones de politica
que se va efectuando a lo largo del
proceso. Como informacion se requiere
estimar las probabilidades de ocurren-
cia de todos los estados o escenarios
relevantes, asi como los impactos (be-
ncficios netos) de cada una de las con-
secuencias que resultan de la combina-
cion (en secuencia) de decisiones sobre
cursos de accion y de eventos aleatotios
(fuera del control del tomador de deci-
siones, pero previstos).

Por tanto, {a utilidad de estos arboles
de decision es que ilustran el resultado
final de cada cadena de decisiones en un
ambiente incierto (es decir, de cada es-
cenario terminal), de tal manera que sea
posible identificar las mejores alterna-
tivas. Cabe destacar que la forma de
determinar el valor que el tomador de
decisiones dara a un beneficio moncta-
tio incierto depende de su actitud res-
pecto al riesgo, i.e. si es adverso, neutral
o amante del riesgo.>*

Por iiltimo, la cuarta categoria es la
del "modelado implicito”. Aqui se en-
cuentran los modelos “mentales” o
"conceptuales”, que son concepros que
se mantienen en la mente de analistas y
tomadores de decision y que ayudan en
la prediccion no cuantitativa del com-

* Para una explicacion con jemplos de aplicaciones de analisis de decision en ¢l comexto de politicas publicas
véase House y Shull, op. cir.. cap. 5; Iverson, op. cir., cap. 5; Pattan y Suwicki. op. cir. pp. 113-118 y 241-246; y

Stokey y Zeckhauser, op. cit,, cap. 12,
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portamicnto que mostraran individuos
u organizaciones.*® La forma mas sen-
cilla de estos modelos ¢s la de las ana-
logias o metaforas. Otro ejemplo es la
descripcion de escenarios ("scenario
writing”) —esto ¢s, de las condiciones
y consecuencias de la ejecucion de po-
liticas publicas— ya que son modelos
mentales expresados verbalmente.

Y en tercer lugar, puede mencionarse
el liamado “proceso Delphi”, que con-
siste en obtenct, en forma iterativa y
retroalimentadora, los juicios o estima-
ciones refinadas de un grupo de exper-
tos acerca de interrogantes relevantes
para la toma dc decisiones, idealmente
procurando Hegar a un consenso. En
realidad se trata de un método para apro-
vechar la intuicion de los expertos o per-
sonas conocedoras de la naturaleza de los
problemas y las posibles soluciones. 3

De la exposicion precedente —que
no ha pretendido ser exhaustiva— re-
salta el amplio campo de opciones dis-
ponibles para evaluar alternativas de
politica. Es importante destacar que las
técnicas de modelado mencionadas no
necesatiamente se¢ excluyen unas a
otras en la practica; de hecho, en varios
casos modelos de una categoria incor-
poran elementos de otras. Por tanto, las

categorias anteriores nos han servido
para entender los tnodelos, pero no pre-
tenden ser una clasificacion definitiva.

Es importante sefialar ademas que la
practica del andlisis de politicas publi-
cas exige la utilizacion de mas de un
modelo en un momento dado. Esto no
es nada nuevo: por definicidn, todo mo-
delo toma en cuenta un nimero limitado
de elementos de la realidad. A veces, la
aplicacion de modelos cuantitativos no
es posible o no es suficiente por la com-
plejidad de los problemas a resolver.
Por ejemplo, los modelos analiticos en
muchas ocasiones no pueden repre-
sentar suficientemente el contexto or-
ganizacional, politico y social cn que se¢
implantan las politicas®’y para lo cual
se puede recurrir, para complementar-
los, a modelos no cuantitativos. En for-
ma similar, estos modelos no cuantita-
tivos con mucha frecuencia requieren
de 1a generacion de informacion cuan-
titativa para alimentarlos. Asi cabe te-
ner presente la importancia de la
combinacion de modelos, en la medida
de lo posible, para lograr una adecuada
evaluacion de allernativas de politica.*®

Sin embargo, ¢l ambiente de trabajo
del sector publico se caracleriza en
cualquier lado por grandes limitaciones

% Esta es la wilidad de estos modelos segun Stokey y Zeckhauser. op. cir, pp. 1112, quienes los llaman
“conceptuales” a diferencia de Quade, op. cit.. pp. 150-152, quien los denoming “meniales” o “de juicio”

{"judgmental models™).

% Para una descripeion mas amplia de todos ¢stos modelos conceptuates 0 "mentales” véase Quade, op. cir., cap.
11. En Patton y Sawicki, op. cir, pp. 220-222, se propone una version {abreviada) del “proceso Delphi” mas
adecuada a las necesidades del sector piblico, como parte de las “Idenicas de prondstico inluitivo”™.

3 parafrasis de Quade, op. cir., p. 191,

38 . L : . e - .
Idem, p. 142. Por cicrto que la combinacion de méodos ayuda a evitar Ia utilizacion sistemuitica de las mismas
herramientas para todos los problemas, sin tomar realmente en cuenta sus distingas naturalezas.
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de tiempo, informacion, recursos finan-
cieros, humanos y materiales. Por tanto,
no es posible, en gencral, utilizar méto-
dos complejos que normalmente se
pueden aplicar para la investigacion en
condiciones menos aptemiantes. Es por
¢llo que se han comenzadoa proponer para
el analisis de politica versiones de los mé-
todos referidos arriba y que se caracterizan
por la posibilidad de su rapida aplicacion,
pero sin sacrificio de la solidez teorica
requerida para tomar efectivas decisiones
de politica. A estos métodos de andlisis se
les ha denominado "basicos” (researched
methods) que requicreh mayores recurses
para dar resultados. 3

Para terminar, es indispensable hacer
mencion del gran apoyo que actualmente
ofrecen las computadoras y paquetes es-
pecializados de soffware en la prictica de
la evaluacion de politicas, especialmente
cuando s¢ maneja un gran numero de
variables 0 demasiada informacion, por
ejemplo, para las simulaciones.*

Asi, como se sefiald en un inicio, la
evaluacion ¢s ¢l paso previo para poder
realizar la comparacion dc las alternati-
vas de politica; esto con ¢l proposilo de
seleccionar la mas apropiada de acuer-
do con los objetivos trazados. Procede-

mos entonces a continuacion a describir
brevemente el proceso de seleccion.

Seleccion de alternativas

Una vez que hemos proyectado los re-
sultados, impactos o consecuencias de
cada politica para cada uno de los crite-
rios especificados, nos enfrentamos a la
tarea de seleccionar o elegir la alterna-
tiva que mejor cumpla con ¢l conjunto
de los criterios y, por tanto, con los
objetivos y metas.

Cuando existe una alternativa domi-
nante en todos los criterios, es decir, que
en cada uno de ¢llos es superior a las
demas, en realidad no hay problema: el
tomador de decisiones (racional) optara
por ella.

.

Pero en los muy frecuentes casos en
que las alternativas no muestran predo-
minio porque son superiores al resto
silo en algunos de los criterios, entog-
ces nos enfrenlamos a un problema de
trade-offs.*? Este consiste en definir
cudles son los intercambios entre unos
y otros atributos de las altetnativas'y a

¥ Estas propuestas y definiciones provienen de Pation y Sawicki, op. cit., cap. 1. Este libro deseribe métodos basicos
para todos los pasos del analisis de politicas publicas, desde definicion del problema hasta cvaluacion ex-post de
politicas. En ¢l capitulo 7 s¢ describen dichos métodos para la evaluacion ex-ante de allemativas de politica.

“ Véase Quade, op. cit.. pp. 149-150 y cap. 10. especialmente pp. 179-181, para una discusion sobre ¢l papel de
las computadoras en el analisis de decisiones publicas y los alcances y limitaciones de los llamados "iodelos de

computadoras”.

4 La discusion siguienic sobre |a seleccion entre aliemativas se basa en Bardach, op. cir.; Patlon y Sawicki, op.
cit., cap. 8; Quade, op. cit.. cap. 12; y Slokey y Zeckhauser, op. cit., caps. 3 y 8.

2 Nommalmente en la practica se eslablecen margenes de error (o-flexibilidad) para considerar los resultados de
la evaluacion, en reconocimiento de que toda estimacion —lanlo cuantitativa como cualitativa—, es imperfecta.
Esto debe hacerse sélo con el consentimiento del cliente, ya sea antes o después de la evaluacion.
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qué tasa deben efectuarse dichos intet-
cambios, Claramente, de lo que se trata
es de formular una regla deseriptiva de
eleccion (o decision),

Reconozeamos por lo pronto que es-
te problema derivado de la propiedad de
“atributos multiple” de las politicas al-
ternativas merece un tratamiento parti-
cular que no cabe en esta presentacion.
Su complejidad nos lleva a tratar de
definir 1a “funcion de utilidad” de un
tomador de decisiones “racional”,*? es
decir, a hacer un esfuerzo por modelar
sus preferencias (y valores) con respec-
to a cada atributo, tomando en cuenta su
actitud respecto al riesgo.

A partir de esto ultimo se podrian
asignar ponderaciones de importancia
telativa a cada uno de los critetios —co-
mo calificadores de los atributos de las
alternativas— y asi clasificar (o, como
se le llama, dar un ranking)a las alter-
nativas de acuerdo con sus resultados.
Un procedimiento propuesto en la lite-
ratura que involucra la resolucion de
trade-offs es ¢l de “alternativas equiva-
lentes”, que consiste en reducir todos
los resultados de cada alternativa a un
solo crilerio cuantificable, por ¢jemplo,
en lérminos monctarios.

Existen ademas otras complicacio-
nes. Por ejemplo, las decisiones se to-
man en la priclica por un grupo de
servidores publicos mads que por una
sola persona. El conflicto entre raciona-

lidad individual y colectiva o los arre-
glos institucionales que fragmentan la
toma de decisiones conducen a incon-
sistencias o a la especificacion de erite-
rios multiples contlictivos.

Algunas limitaciones
del método racionalista

Los temas de la evaluacion y la se-
feccion de alternativas ya nos han intro-
ducido a las limitaciones practicas de la
aplicacion del método racionalista en el
andlisis de politicas publicas.

Podemos destacar que los individuos
tiegen capacidades limitadas para ma-
nejar tanta informacion y que ésta es de
por si costosa de obtener, porque hay
que invertir tiempo y recursos (huma-
nos, materiales y financieros) para ello.
En muchas ocasiones, incluso no ¢s po-
sible obtener los datos requeridos. Por
todo lo anterior, se tiende a simplificar
en la practica publica y, por ejemplo, se
cotre el riesgo de no definir apropiada-
mente los problemas. Cabe agregar que
los juicios de valor individuales afectan
constantemente el proceso; que los mé-
todos de evaluacion no necesariamente
son los mas apropiados en cada caso; y
que, en opinion de muchos, los intereses
politicos desempenan un papel mas im-
portante de o gue se teconoce.

43 T - . e - .
Esto implica. por cjemplo, que existe transitividad en sus preferencias y, por tanto, que se¢ pueden obtener

ordenamientos consisientes de criterios.

“ Basado en House y Shull, ap. cit.. pp. 148-149.
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Por otro lado, si tomamos en cuenta
que en la literatura de politicas publicas
el incrementalismo fue una respuesta al
racionalismo,*’ entonces podriamos
adicionar a la lista muchos otros cues-
tionamicntos que se le han hecho a éste
iltimo enfoque en cuanto a su efectivi-
dad. Por ejemplo, que ignora el papel de
los "emprendedores de polilica”; que no
toma en cuenta cl factor humano de las
organizaciones; y que se equivoca en
sus predicciones, por ¢jemplo de los
costos de planes gubernamentales.

En realidad, ¢l enfoque racionalista
cada vez se ha hecho mas complejo para
considerar la factibilidad politica y admi-
nistrativa como parte de un proceso evo-
lutivo hacia la labor multidisciplinaria.*?
Por supuesto que ¢l trabajo y la experien-
cia recientes han ayudado a mejorar la
prictica en diversos aspectos.*®

Conclusiéon

PoLiTiCAS PUBLICAS

conclusion considero, primero: que es
urgente que continuemos en ¢l estudio
de la practica de las politicas publicas
en México para entender qué y como
funciona en nuestro contexto. Para ello,
los enfoques desatrollados en la litera-
tura son punto de partida obligado, pero
me atrae la idea de llegar a formulacio-
nes propias para la realidad mexicana
que, ademas, sean ampliamente difun-
didas y debatidas.

Y en segundo lugar, que es indispen-
sable que impulsemos la superacion de
esta prdctica, pasando del plano des-
criptivo al preseriptivo y proponiendo
mejores métodos de trabajo (por ejem-
plo, ¢n lo que respecta a modelos de
evaluacion de alternativas) que lleven a
mejores politicas y, asi, a mejores nive-
les de bienestar de nuestra poblacion.
Para ello, creo que en estos esfuerzos un
enfoque racionalista interdisciplinario
tendra un papel protagonico.

En todo caso, las evaluaciones sobre
los distintos enfoques correspondenala
practica de otros paises, muy en espe-
cial de los Estados Unidos. Por tanto, en

%3 véase Aguilar (1992b) pp. 42-56.

* Basado en Henry, op. cit., pp. 304-305.
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