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PREFACIO

Este es un manual elaborado para demostrar cémo se pueden realizar investigaciones y andlisis para
los cuerpos legislativos. Es un manual operativo para el profesional legislativo, basado en las pricti-
cas y técnicas que aprendi durante quince afos de trabajo como analista en el Servicio de
Investigacion del Congreso (CRS, siglas en inglés). El trabajo se fundamenta en el material que desa-
rrolié para un curso sobre la redaccion de documentos para los parlamentos, entregado al personal
del Instituto de Relaciones Europeas-Latinoamericanas (IRELA), en Madrid, Espafia, en 1988 y 1989.
Ha recibido retroalimentacion de los analistas de IRELA y de Nicaragua, a los que brindé un curso
similar en la Asamblea Nacional, bajo el patrocinio de El Centro para la Democracia en junio de 1994
y en el Instituto de Investigaciones y Asistencia Legislativa en septiembre de 1996. Fue escrito en mi
tiempo libre v no representa las opiniones o puntos de vista del Servicio de Investigacion del Congreso
o de ninguna otra agencia del gobierno de los Estados Unidos.

Debido a que un analista legislativo depende en gran forma, de la cooperacion v critica de sus colegas,
quiero aprovechar esta oportunidad para reconocer y agradecer a algunas de las muchas personas que
me han ayudado a lo largo de los afios. Mi mayor deuda es con los otros miembros del equipo latino-
americano del Departamento de Asuntos Externos y Defensa Nacional (FAND, siglas en inglés) del CRS
— Dr. K. Larry Storrs, Maureen Taft-Morales y Mark Sullivan — quienes, con gran paciencia, han com-
partido sus pensamientos, ideas y comentarios sobre mi redaccién por muchos, muchos afios, y de los
cuales he aprendido mucho. También estoy agradecida con el Dr. Richard Cronin, mi supervisor por
mis de ocho afios, quien me ensefié mucho de lo que he escrito en este libro, y a mis colegas, Marjorie
Ann Browne, Leniece Wu, Dr. David Lockwood, Francis Miko, Larry Nowels y Dr. William Robinson por
compartir sus ideas en pasadas operaciones del CRS o en experiencias en general. Asimismo, he hecho
uso de Jas lecciones que aprendi al observar el trabajo de otras tres personas: Charlotte Preece, el Dr.
Robert Sutter y Ellen Laipson, que sin saberlo han contribvido con su concimiento e ideas en este
manual.

Finalmente, deseo agradecer a cuatro personas que han contribuido en la produccién de este manual.
Fue idea del sefior Caleb McCarty que lo escribiera. Como Vicepresidente de las Américas del Centro
para la Democracia, estuvo presente en el curso que imparti en Managua en 1994 y consider6 que
podria ser de gran utilidad compartir la informacién con otros parlamentos latinoamericanos. El me
animé a redactar el libro y tuvo paciencia durante tode el proceso. Mi mds sincero agradecimiento
por su paciencia alentadora. El Dr. P. Gary Wyckoff, profesor asociado de gobierno en la Universidad
Hamilton, en Clinton, N.Y. revisé el original. Mi gratitud por sus sugerencias tan valiosas, especial-
mente en la organizacion. El Centro para la Democracia me bendijo con una editora increible, la
sefiora Donna Gold. Mi agradecimiento especial por sus recortes despiadados y su habil refinamien-
to. Finalmente, también agradezco a Isabel Segovia por la asistencia que me brind6 en las etapas fina-
les de produccién.




CAPITULO UNO

I

INTRODUCCION

EL PROPOSITO DEL MANUAL

La informaci6n es "poder” y "el conocimiento es poder” son dos frases aceptadas ampliamente como
verdades obvias. Los gobiernos y todo tipo de organizaciones desarrollan sistemas para recolectar y
procesar informacion, creyendo que asi se desarrolla el poder para dirigir el curso de los eventos. No
obstante, cualquiera que observe el uso de la informacién sabe que no siempre se traduce en poder.
La informacién mds que todo, influye en la accidn cuando se convierte en parte de un entendimiento
de la situacién y una expectativa para el futuro, o sea, en conocimiento. Pero el conocimiento, tam-
bién, tiene sus limitaciones. Si los supuestos en los cuales se basa el conocimiento se ponen en duda,
o si no se puede confiar en el mensajero, el conocimiento definitivamente no conduce al poder

Sin embargo, la informacién — y la mala informacién— afectan el trabajo de un gobierno y 1a vida de
sus ciudadanos. En las democracias, donde una gran cantidad de actores e instituciones influyen en
los actos del gobierno, la informacién y el conocimiento se aceptan como la base sobre la que se
desarrolla el consenso y se toman las decisiones para actuar. Muchos pases tienen poderes ejecuti-
vos con sistemas muy bien desarrollados. Con un deseo creciente de participar completamente en el
proceso nacional de la toma de decisiones, los Congresos desean desarrollar sus propios sistemas
de apoyo para realizar investigaciones y andlisis.

Este manual pretende colaborar con las organizaciones que brindan asistencia legislativa, para que
puedan apoyar a Jos Congresos en el proceso de fa toma de decisiones. Explica c6mo se puede reco-
ger, organizar, analizar, producir y distribuir [a informacién y el conocimiento pertinente a la elabo-
racion de medidas politicas, para que sean de mayor uso posible para los congresistas. Procura ofre-
cer una guia para aquellos que desean establecer un nuevo sistema legislativo de investigacion y and-
lisis, asi como a aquellos que emplean los sistemas establecidos. Se basa en la experiencia de las
agencias de apoyo del Congreso de los Estados Unidos de América y comparte 1as ideas y métodos
desarrellados en el campo académico del andlisis de politicas.

El propdsito del manual no es describir o recomendar un tdnico "modelo” para las organizaciones
legislativas. Reconoce que tales organizaciones varian bastante en sus mandatos y en el acceso a los
recursos, y que los servicios que pueden brindar al Congreso son muy diferentes. Sin embargo, el
manual se basa en la premisa de que una organizacion legislativa puede contribuir enormemente en la
inspiracidn del proceso de elaboracién de medidas politicas, atin cuando los recursos sean escasos.
Ya que la oferta de servicios valiosos, en forma inevitable, creard su propia demanda, las organizacio-
nes legislativas exitosas siempre tendrin escasez de recursos. Incluso la organizacién mejor dotada
debe manejar los recursos con sabiduria para satisfacer las solicitudes y expectativas del Congreso.

Al contrario, el manual pretende ofrecer un modelo para aumentar al m4ximo los recursos disponi-
bles — los datos en bruto y la informacién recopilada, el tiempo y la pericia de los investigadores y
analistas — para asegurar el mejor servicio posible al Congreso. También brindari consejos para
ayudar a las organizaciones de asistencia legislativa a maxinizar el dnico recurso del que no dispo-
nen los legistadores: el tiempo.




INVESTIGACION Y ANALISIS
PARA LOS PARLAMENTOS:

MANUAL PRACTICO

REFLEXIONES SOBRE EL SERVICIO A UN CUERPO LEGISLATIVO

Las decisiones sobre ¢l servicio que puede prestarse a un cuerpo legislativo, deben empezar con un
entendimiento de sus funciones diversas, los papeles y tareas variadas de un congresista, y las carac-
teristicas personales del congresista.

CUANDO SE SIRVE EN FUNCIONES MULTIPLES

Los parlamentos, con frecuencia, se visualizan desde su papel mds angosto, como un "brazo" del
poder ejecutivo, que pasa las leyes que este dltimo propone. Aln donde la oposicién domina el
Congreso, con frecuencia, se mira como un ente reaccionario al Ejecutivo, mas que uno que actia
como proponente y formulador de conceptos y propuestas politicas. Los andlisis sobre los parla-
mentos demuestran, sin embargo, que a pesar de estar distantes en la uniformidad de la composi-
cién y modos de operacidn — ya sean sistemas parlamentarios o presidencialistas, bipartidistas o
multipartidistas, con representacién proporcional o directa — todos los legisladores llevan a cabo
varias funciones comunes y determinadas en las sociedades democriticas.

Los especialistas consideran que todos los parlamentos llevan a cabo cinco funciones similares, sin
importar donde se encuentran en el rango continuo de la posibilidad de actuar. Este rango se extien-
de desde el mas activo, aquellos que poseen una "capacidad independiente, ejercitada con frecuen-
cia para moldear y transformar las propuestas de cualquier fuente en leyes”; a las que Nelson W.
Polsby (en Norton, 1990) llama "parlamentos transformativos”, tal como el Congreso de los Estados
Unidos a "esferas”, (que "en regimenes especializados y abiertos funcionan como escenarios for-
malizados para Iz interaccién de las fuerzas politicas en la vida de un sistema politico", tal como el
Parlamento Britdnico. (Norton, pigs. 129-130.) El ejercicio de estas funciones sucede sin importar
si el sistema es parlamentario o presidencialista, bipartidista o multipartidista. Las funciones son
(1) Ia representacion, (2) el reclutamiento y seleccién de lideres, (3) el manejo de los conflictos,
(4) la legislacion y (5) la elaboracién de medidas politicas. A esta [ista, debemos agregar una fun-
cidén que mds y mds parlamentos estin adquiriendo: (6) la revision de los programas y acciones
ejecutivas.

(1) La representacién implica no solamente ser la voz de los ciudadanos en la toma de decisiones,
pero también luchar por sus intereses en formas tan especificas como asegurar el financia-
miento para proyectos comunales o interceder ante el Ejecutivo en su nombre. Sin embargo,
la representacion funciona de dos formas. Los legistadores también representan al gobierno
nacional ante los ciudadanos, educdndolos en temas sobre politicas y desarrollando consenso
sobre politicas nacionales. Este proceso ayuda a desarrollar el apoyo, legitimiza los procesos v
decisiones del gobierno y diluye el descontento.

(2) Con frecuencia, los nuevos lideres del Poder Ejecutivo empiezan sus carreras politicas en el
Congreso. Los Congresos son las escuelas donde los lideres potenciales aprenden no sofamen-
te las habilidades politicas, pero también la sustancia de los asuntos politicos y [a forma en que
estos asuntos afectan los intereses de los ciudadanos y de la nacién en general.

(3) El manejo de los conflictos es en los Congresos, una funcién importante, pero muchas veces,
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ignorada. Lowenberg and Patterson (1979, pdg. 58) lo describe apropiadamente como "un
intento por cambiar el modelo de demandas incompatibles que los ciudadanos presentan al
gobierno”. Para hacerlo, los Congresos “traducen los conflictos fundamentales existentes en
todas las sociedades de forma que sean susceptibles a las acciones politicas para que puedan
ser resueltos”. Por medio de sus palabras y acciones, la formulacién y promulgacién de politi-
cas, los legisladores "establecen una agenda de temas politicos, moldean la alineacién de las
fuerzas politicas... e intensifican, mantienen o reducen las diferencias que existan sobre los pro-
blemas..." Cuando fallan haciéndole frente al conflicto, los legisladores pueden crear un senti-
miento de hostilidad no solamente hacia ellos mismos, sino también hacia "las instituciones del
gobierno y la propia sociedad politica”. (pdg. 303).

(4) La legislacién, considerada por mucho tiempo como la tnica funcién de los parlamentos, es
todavia el oficio que los distingue. Los expertos han notado grandes diferencias entre los pode-
res de los congresos en el desarrollo y aprobacién o desaprobacién de las leyes. Sin embargo,
atn donde los poderes formales de los congresos para legislar son limitados, particularmente
por la falta del veto, los congresistas pueden tener una influencia considerable en el desarrollo
de las leyes, comunicando al Ejecutivo los intereses de los ciudadanos.

(5) Los parlamentos hacen las politicas en forma mas o menos deliberada cuando pasan las leyes.
Algunos son activos dindole forma a las politicas, para luego, promulgar las leyes y llevarlas a
cabo. Otros estdn preocupados principalmente con la posibilidad de pasar las leyes que pondrin
en prictica las politicas desarrolladas por el Ejecutivo. Sin embargo, como con la legislacién,
la falta de poder formal en la efaboracién de medidas politicas no necesariamente significa una
carencia de influencia en el proceso de elaboracién de medidas politicas. Mezey (pdg. 25) noté
que ain los congresos sin mucho poder en Ia legislacion y en la elaboracién de medidas politi-
cas podian restringir tas actividades del Ejecutivo relacionadas con Jas politicas, restringir sus
acciones y evitar que "elabore politicas unilaterales”. Mezey observé que "aln si un parlamen-
to no puede decir no, todavia puede afectar la configuracién de las leyes, utilizando técnicas suti-
les para enfrentar al Ejecutivo”. (En Lowenberg, Patterson y Jewel, pag. 738.)

(6) La revisién de las acciones y programas del Ejecutivo ofrece a los parlamentos un medio para
influenciar los eventos. Al hacer preguntas, ordenar investigaciones, llamar a testigos y sugerir
distintos cursos de accién, el congreso puede influenciar la toma de decisiones del Poder
Ejecutivo sin necesidad de aprobar una ley.

Esta variedad de funciones crea la necesidad de muchos tipos diferentes de informacién y andlisis.
Para ayudar a satisfacer esta necesidad, una organizacién legislativa debe concebirse a si misma
como una institucién multifacética, con cuatro funciones propias: (1) educacidn, (2) revision y eva-
luacién, (3) interpretacién y (4) la produccién de andlisis ampliamente pronosticados y prescrip-
tos, realizada de una manera objetiva y no partidista.

CUANDO SE SIRVE A UNA CLIENTELA UNICA
Asi como el poder, el concepto de si mismo y las funciones de un congreso variardn de acuerdo con el
contexto politico; por lo tanto el poder, su concepto de si mismo y las funciones de un congresista varia-
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rén considerablemente. Estos dependerdn de la extensién del servicio, el cardcter de la eleccidn, el
estatus del partido politico del congresista y muchos otros factores. Debido a que los parlamentos
estdn sujetos a cambios constantes, la variedad de funciones que una organizacién legislativa desa-
rrolla puede cambiar de afio a afio. Mas los legisladores parecen compartir varias caracteristicas que
demandan ciertos elementos comunes en algunos de los productos que ofrece una organizacién de
asistencia legislativa.

Los legisladores tienden a ser mis generalizadores que especialistas. Con excepci6n de aque-
llos con gran experiencia, la mayoria de ellos tendrdn un conocimiento detallado de muy pocos
temas sobre las politicas piblicas. Debido a que deben tomar decisiones en muchas materias
complejas, sobre las que pueden saber muy poco, los congresistas necesitan productos que les
expliquen lo esencial de una situacién, pero también que traten temas a un nivel mas sofisti-
cado.

Los legisladores estin acostumbrados a tratar con conceptos y absolutos, y generalmente se
fijan ideas firmes sobre la forma como el mundo funciona. Debido a que operan dentro de su
propio enfoque bien definido del mundo, a los legisladores se les facilita el aprendizaje con
documentos que contengan conceptos bien organizados. Necesitan saber cémo una situacién
se ajusta 2 lo que ya piensan.

Los legisladores siempre carecen de tiempo. Tienen muchos compromisos y responsabilida-
des. Ademds, muchos prefieren aprender de sus conversaciones con |a gente que leer, y puede
que tengan poca retencidn para la palabra escrita. Debido a que carecen de tiempo, los con-
gresistas preferirdn leer "en una sentada” documentos cortos. Para mantener la atencién del
congresista y ayudarle a reanudar la lectura después de una interrupcién, todos los productos
deben ser faciles de seguir.

Los legisladores est4n orientados 2 1a accién; o sea, se miran 2 ellos mismos como instrumen-
tos de cambio. Debido a que estin orientados a la accidn, quieren saber qué pueden hacer
sobre una situacién. Deseardn que se les expliquen las opciones y las consecuencias de esas
opciones evaluadas.

Los legisladores son desafiados constantemente por sus oponentes. Debido a que deben defen-
der su posicion, los congresistas necesitan informacién que confirme o ponga 2 prueba sus
valores, suposiciones, enfoque del mundo y entendimiento de los hechos. Necesitan conocer
el punto de vista de sus oponentes. Desean saber cudles intereses estin en juego — cmo una
situacién y las opciones sugeridas afectarfan a los constituyentes en un corto y largo plazo.
Requieren de informacion en la que puedan confiar plenamente: pues pagan un precio muy
alto al equivocarse o estar mal informados.

El manual describird los métodos y productos que ayudan a [a organizacion legislativa a satisfacer
las cuatro funciones. Explicard como recolectar, analizar y embalar la informacién que se acomo-
da de la mejor manera a las necesidades singulares de los legisladores. El manual resume breve-
mente los conceptos y técnicas del campo en desarrollo sobre el andlisis de politicas, resaltando los
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puntos importantes en las secciones marcadas para que los investigadores y analistas legislativos ten-
gan una mejor comprensién. Las secciones de Consejos de los Expertos citan ideas y con-
sejos de expertos. (Estas secciones se extrayeron de los trabajos que la autora encuentra como bue-
nos puntos de partida para aquellos que desean mayor informacion sobre el tema de analisis politi-
co — véase la bibliografia para obtener referencias completas). Los Consejos de la Autora
muestran lecturas sobre las experiencias vividas en el trabajo, de 1a autora y sus colegas que ella
quiera enfatizar. Hasta el final, procura asistir al personal de la organizacién legislativa para que
haga el mejor uso posible de los recursos disponibles — aunque sean escasos — para satisfacer las
necesidades del cuerpo legislativo.




CAPIiTULO DOS

LAS FUNCIONES DE LOS ANALISTAS LEGISLATIVOS

DESARROLIAR EN EL ANALISTA LEGISLATIVO UN CONCEPTO DE SERVICIO, Y MEJORAR
LA HABILIDAD PARA SERVIR.

LO QUE LOS CONGRESISTAS ESPERAN DE LOS ANALISTAS LEGISLATIVOS

Los legisladores requieren de informacién y conocimiento, presentados en forma que sean condu-
centes para el entendimiento e interpretacién de los temas del dia sobre politicas piblicas. Esta
informacién les ayudard a ejecutar una variedad de funciones:

m  Sitienen que jugar un papel en la elaboracién de fas politicas, necesitan los mismos tipos de
informacién y anélisis disponibles que los del Poder Ejecutivo,

m  Requieren de datos para completar, interpretar y algunas veces contraatacar la informacién que
et Poder Ejecutivo ha puesto a disposicion del piblico,

m  Necesitan personal capaz de interpretar la informacién y los andlisis del Poder Ejecutivo, y de
desarrollar informacién y andlisis complementarios o competentes,

m  Parala funcién de revision, precisan de las capacidades para evaluar los programas y politicas
del Poder Ejecutivo,

m  Requieren informacién que los eduque sobre temas nacionales, desde una perspectiva nacio-
nal v local,

m  Necesitan informacion y anilisis globales que les informe, no solo los elementos que existen para
apoyar u oponerse @ su punto de vista, sino también, qué informacién falta y cémo puede alte-
rar una opinién o resultado.

m  Precisan de informacién y andlisis que satisfaga criterios no partidistas y objetivos.

El trabajo de un analista legislativo es guiar la biisqueda de politicas racionales, por medio del labe-
rinto de lo incierto y lo desconocido, y obtener conclusiones en un tiempo apropiado. Un analista
debe ser capaz de responder, preferiblemente rapido, siempre en forma precisa, cuando el con-
gresista o el personal legislativo requieran informacién para:

definir situaciones o asuntos,

separar los hechos de las opiniones,

hacerse una idea de los intereses involucrados,

hacerse una idea o explicar las opciones,

aclarar los valores y supuestos en juego o en conflicto que subyacen bajo las opciones sugeri-
das,

establecer las dudas que enfrentard el legislador cuando escoja las opciones,

m entender las consecuencias de las acciones,

m  defender la posicién del legislador.

Examinaremos cémo un analista legislativo puede satisfacer las expectativas de un congresista: el
papel que juega el analista, sus fuentes de informacién y andlisis, la variedad de habilidades que
debe cultivar y los lineamientos éticos que sigue.
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EX ANALISTA LEGISLATIVO COMO PROVEEDOR E INTERPRETE DE LA INFORMACION

El mundo estd lleno de informacion que los formuladores de politicas requieren. Una gran canti-
dad de informacién estd disponible para ayudar 2 los congresistas en el proceso de la toma de deci-
siones. Pero, generalmente se encuentra en forma de datos o informacién voluminosa en bruto,
no del todo precisa, confiable o completa y que solo puede digerirse después de muchas horas de
estudio.

El papel del analista legislativo no es solamente brindar informacién, sino que también tiene que
prepararia e interpretarla para que el congresista la pueda comprender y sea pertinente en el pro-
ceso legislativo. Los analistas legislativos saben seleccionar la informacién necesaria, revisarla para
asegurar que sea precisa y oportuna, y colocarla en un formato rdpidamente comprensible, para
que el formulador de politicas pueda digerirla con facilidad. Cuando hay tiempo y necesidad, los
analistas legislativos también examinardn las opciones especificas y las alternativas politicas globa-
les propuestas en el curso del debate. Algunas veces, los analistas desarrollardn y analizarin alter-
nativas y opciones adicionales para la consideracién del Congreso.

LAS FUENTES DE INFORMACION

Los analistas legislativos recurrirdn a muchas fuentes para brindar 12 informacién al parlamento. Los
periddicos, revistas de prensa popular, revistas y libros académicos y profesionales, documentos ofi-
ciales de todos los niveles del gobierno, los panfletos y hojas informativas de grupos politicos y de
interés especial, v el creciente Internet, son todos recursos necesarios sean impresos o en formato
electronico. Debido a que la calidad y cantidad del trabajo de los analistas legislativos dependerd
de un acceso rdpido y ficil a todas estas fuentes, aiin la organizacién legislativa mds pequefia hard
bien si establece una biblioteca, donde se mantengan las fuentes bésicas de informacién para los
congresistas.

Las siguientes fuentes son todas necesarias para el trabajo del analista legislativo. Copias de mate-
riales de estas fuentes pueden usarse para ofrecer informacion y datos en bruto si se requiere res-
ponder rdpidamente a alguna pregunta. (Precaucion: al usar estos materiales se deben respetar los
derechos de autor.) También, para ofrecer informacién, los datos pueden tomarse de un gran nime-
ro de fuentes y agruparse para satisfacer una necesidad particular. Y, por supuesto, los analistas
legislativos consultardn en forma sistemdtica, todas las fuentes mencionadas anteriormente para
ayudar en la consideracién de los variados elementos del programa y en el andlisis de politicas.

La prensa popular, o sea, Jos periddicos y las revistas semanales y mensuales, generalmente serdn
las publicaciones mds utiles para ayudar al analista a seguir el desarrollo de un asunto de interés para
el parlamento: ;cudles elementos de un problema han llamado la atencién de varios grupos de inte-
rés y de los legisladores y cudles opciones o alternativas se sugieren para tratar el tema? Los recor-
tes de peri6dico, con frecuencia, se utilizan para responder rdpidamente a las preguntas. Ademis,
los analistas legislativos deben de ser lectores dvidos de la prensa — las pdginas de los editoriales y las
columnas — para poder identificar temas y cambios que surjan en el transcurso del debate sobre asun-
tos actuales.

Los analistas deben de usar los periddicos y las revistas con precaucidn. Los articulos en la prensa
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popular, generalmente se escriben bajo presiones de tiempo. Los hechos muchas veces, no se veri-
fican. $ila situacion se ha cubierto en forma acelerada, el reportaje es menos confiable. Los perié-
dicos y las revistas muy pocas veces, si no es que nunca, deben de usarse como las tinicas fuentes.

Revistas y libros académicos profesionales y de politicas, ayudardn al analista legislativo 2 desa-
rrollar una comprensién mis profunda de la historia y alcance de una cuestién politica més alld del
contexto del debate en curso. Ya que la2 mayoria de los temas tienden a volver a plantearse, las publi-
caciones serias, que tratan el tema con profundidad, brindarin a los investigadores y analistas legis-
lativos una amplia gama de perspectivas sobre el problema — cémo ha cambiado el debate a lo largo
del tiempo, las opciones y alternativas que se han propuesto y rechazado en el pasado. Estas publi-
caciones hardn al lector m4s sensible a los matices de un problema politico y a la forma en que un
problema se relaciona con otros. Las ediciones recientes de las revistas académicas y profesiona-
les y los libros son también lectura obligatoria para los analistas. Con frecuencia, cuando se aspi-
ra 2 hacer una investigacion profunda, los analistas deseardn leer documentos de afios o décadas
pasadas para poder formarse un mejor panorama.

Esta clase de materiales son, con frecuencia, mds confiables que los periddicos y las
revistas de la prensa popular, pero, los analisias legislativos deben de tener presente que
muchas veces éstos estdn redactados con un punto de vista especifico. lLa bisqueda acadé-
mica por la verdad se produce dentro de un contexto ideologico, que en general, no se expone
en forma directa. Las ideologias a menudo comparten principios comunes, pero difieren en la
prioridad que se le da a esos principios cuando entran en conflicto, dandole importancia a
diferentes valores. A pesar de que los datos en un estudio sean precisos y estén bien analiza-
dos, estos diferentes valores muchas veces influyen en la recoleccion y organizacion de los
datos. El analista debe de estar consciente del contexto de contenido ideologico de los estudios
académicos, y debe de descubrir los valores subyacentes asi como se baria en una discusion
sobre la informacion de cualquier otra fuente.

Documentos gubernamentales de cualquier nivel — municipal, regional o nacional — son fuen-
tes bdsicas. Algunos gobiernos ofrecen informacidn amplia por medio de sus agencias e impren-
tas gubernamentales — tanto que un analista nuevo en ¢l campo debe tomarse su tiempo para estar
al tanto de todos los documentos gubernamentales disponibles. El gobierno de los Estados Unidos
ofrece muchos de estos documentos en un formato de CD-ROM.

En muchos casos, las organizaciones de asistencia legislativa se dedicardn a tratar de conseguir los
datos necesarios que el Poder Ejecutivo prefiere no divulgar o no ha compilado. Cuando el
Congreso da una autorizacién legal a la organizacion legislativa para obtener esta informacién, la
tarea es mucho mds ficil.

Cuando el Poder Ejecutivo de un gobierno no ofrece mucha informacion impresa, una
organizacion legislativa tendrd que buscar en diferentes oficinas del Fjecutivo y recopilar la
clase de informacion estadistica bdsica que otros gobiernos publican periédicamente. Como
un servicio, la organizacion puede identificar la informacion necesaria para que el
Parlamento analice las cuestiones politicas, y recomendarle que solicite directamente a las ofi-
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cinas ejecutivas pertinentes que la produzcan. Esto ayudard al analista legislativo (asi como
a otros analistas) en el andlisis futuro.

Publicaciones de institutos de investigacion politica y otros grupos especiales de inte-
rés son indispensables para el analistas legislativo er ayudarle a definir los términos del debate.
Estas organizaciones se han creado para defender y ejercer presién sobre ciertas posiciones e inte-
reses. Generalmente, producen memoranda e informes que contienen la argumentacién mejor
desarrollada de una posicién en el debate. Una organizacion legislativa debe de estar en su lista de
correo. Los analistas legislativos, con frecuencia, se benefician si estdn al tanto del trabajo de tales
organizaciones, ya que esa informacién puede ayudarles a anticipar la direcci6n de! debate.

Los analistas legislativos siempre deben tener presente que los grupos defensores utili-
zan bechos, metodologias y argumentaciones que respaldan la justificacion mds fuerte posible
para su curso de accion entablado. El trabajo del analista es analizar con detenimiento estas
fustificaciones, ¥ no aceptarlas como verdades absolutas.

Fuentes de referencia corriente tales como los almanaques, ;Quién es quién?, los manuales
politicos sobre el mundo y las enciclopedias son indispensables para la organizacion legislativa. El
CD-ROM es un formato importante donde se pueden encontrar estos materiales. Tales fuentes son
esenciales para evacuar rapidamente preguntas sobre referencias bsicas. Ya que asegurar una pre-
cision objetiva es una tarea bdsica, si la organizacion legislativa desea mantener la credibilidad, los
investigadores y analistas deben de consultar tales fuentes constantemente para revisar cuidadosa-
mente la informacion obtenida de otras fuentes y verificar sus propios conocimientos.

El Internet es una vasta fuente de informacién, desinformacion e informacién errénea, que se
expande constantemente. Muchas universidades y otras organizaciones han establecido "home-
pages” sobre ciertas materias que ofrecen acceso a informacién abundante. Las organizaciones
legislativas encontrardn mds y mds informacién util en el Internet.

Para temas sobre América Latina, las primeras fuentes basicas en el Internet, se encuentran en el
"home-page"” de la Universidad de Texas, que ofrece acceso a redes dentro de |a mayorfa de los pai-
ses latinoamericanos. La Biblioteca del Congreso de los Estados Unidos mantiene una base de datos
en Internet, de resiimenes y algunos textos de leyes de América Latina y otros paises. Mds y mds
paises estin incorporando su propio "home-page”, con textos de su constitucién e informacién
sobre sus sistemas politicos y econémicos.

Un analista legislativo que, con frecuencia, fuega con el Internet, encontrard "websites"
nuevos e inferesantes. MAS, aungque el Internet parezca ser de gran utilidad, debe tenerse cuida-
do en todo momento. El Internet tiene mucho menos controles que otras fuentes de informacion.
La informacion que se obtiene en el Internet puede no ser la mds actualizada y contener errores.
Los analistas deben de ser precavidos y verificar la informacion obtenida y deben de aprender a
diferenciar las fuentes y tribunas mds o menos confiables. Mientras que el acceso a los mate-
riales, por medio de Internet, es mds rapido y ntil para un primer andlisis, en cierta clase de docu-
mentos, los analistas deben obtener copias por medios mds lentos para verificar los materiales.
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Ef papel del analista en una organizacion legislativa puede ir un paso o muchas millas adelante del
de uno que solo provee informacion. Algunas veces una organizacién puede contratar diferentes
personas para realizar estas dos funciones, pero con frecuencia, ambas puede llevarlas a cabo la
misma persona. Mientras que un "proveedor” de datos redne la informacidn de forma que le per-
mita al formulador de politicas utilizarla para evaluar las situaciones; el analista legislativo hard mis
de lo que hace un analista de politicas en ottas organizaciones del gobierno o privadas, ya que, eva-
luard la viabilidad y utilidad de las politicas actuales y las propuestas — se incluyen desde programas
hasta politicas globales que afectan directamente los intereses nacionales e internacionales — y las
alternativas posibles. Para el analista legislativo, un andlisis puede tomar la forma de unos pocos y
simples parrafos, que resuman los asuntos mas pertinentes comprendidos en 2 evaluacién de un
programa o una politica, o una exposicién detallada de sus costos y beneficios.

A diferencia de un académico o de un analista politico en un 4mbito académico, el analista legislativo,
en muy pocas ocasiones, realizard estudios en campos independientes. En cambio, el analista legislativo
toma la investigacién efectuada por otros y se convertird en un corredor, mediador o intérprete de la
investigacién, para presentirsela al formulador de politicas.

William H. Robinson, como subdirector del Servicio de Investigacion del Congreso
(CRS), describe al analista legislativo como un corredor de informacion. En este papel, el ana-
lista estd constantemente “"explorando el mundo del conocimiento exierno para encontrar
agquellos conceptos y hallazgos que dardn luz a la naturaleza de los problemas de politicas
priblicas; para luego, modificar esos conceptos en términos y estructuras que puedan ajustar-
se mejor a los parlamentos. El ‘corredor de informacion’ es un nexo que une el mundo de las
ideas con el mundo de la accién. El corredor se siente a gusto en ambos mundos, es "bilin-
giie”, o sea, domina el lenguaje de la investigacion y de la politica en forma fluida. De tal
manera, 6l 0 ella es un traductor, intérprete alquimista — ya que es capaz de ver la relevancia
de las politicas en ideas que el mundo de la investigacion ha dejado pasar, y luego reelabora
esos concepltos en soluciones vtiles para la politica... El concepto de corredor de informacion
también refleja el hecho de que el tiempo es limitado para el analista legislativo y que la bils-
queda de las ideas de otros como un mecanismo para ahorrar tiempo, no es solo eficiente (ya
que se asegura que la rueda no se invente de nuevo), sino que sea constructivo en crear puen-
tes entre aquellos que saben y los que necesitan saber porque tienen que actuar (los congre-

sistas)." (Englefield, pdgs. 63-64)

Unicamente con articular un problema con todos sus detalles o complejidad, o con elucidar una
parte de €, el analista legislativo puede ayudar a algunos legisladores a cristalizar sus propias opi-
niones o cambiar su manera de pensar. Muchos congresistas llegan al Congreso con una forma
determinada de ver el mundo y con un conocimiento limitado del rango de los problemas que ten-
drdn que enfrentar. Estos escogen un método con el que se sienten cémodos, basado en nociones
preconcebidas y valores que consideran pertinentes. Cuando aprenden nuevos hechos, ven otros
valores desde distintos dngulos, pueden reforzar esas posiciones o establecer desacuerdos que cam-
biardn su opinion, o los conducira a reconsiderar las opciones que previamente habian rechazado.

Las FUNCIONES DE LOS
ANALISTAS LEGISLATTVOS
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En muchas formas, el trabajo de los analistas legislativos se asemeja al trabajo de los académicos y
los periodistas. Como los académicos, el analista legislativo debe desarrollar un entendimiento pro-
fundo de las 4reas que cubre — la historia y todas las ramificaciones de los asuntos en esas dreas.
Como los periodistas, se espera que ¢l analista legislativo tenga concimientos amplios y sea capaz
de integrar el conocimiento de varias disciplinas. Ademds, como los periodistas, el analista legis-
lativo tiene que comunicar sus ideas en forma rapida, clara y concisa.

El trabajo del analista legislativo se parece mds al del analista politico en otras partes del gobierno
y en organizaciones de interés puiblico. Como otros analistas politicos, el analista legislativo exami-
nard un asunto con el objetivo de dar forma y contribuir 4l debate sobre programas y politicas.
Pueden ser parte del proceso de articulacién y definicion del problema, de forma que, por lo menos,
se encuentre una solucién temporal (como Aaron Wildavesky, el padre del andlisis politico, descri-
be el arte), y de la bisqueda para identificar la transaccién 6ptima entre las aspiraciones, expecta-
tivas y recursos de la sociedad. (Wildavesky, pdg. 19)

Sin embargo, a diferencia de otros, el analista legislativo debe de ser un observador desapasionado
y un profesional escéptico e imparcial. Analiza todos los dngulos de la pregunta para aclarar la
informacion y las opciones, en lugar de mantener o defender una posicién como la “verdad abso-
luta". Su meta principal es presentar su investigacidn de manera que sed pertinente para el proce-
so de politicas. Por esto, es que el trabajo de los analistas legislativos es dinico.

HABILIDADES QUE SE DEBEN CULTIVAR

HABILIDADES INVESTIGATTVAS: 50N €] reconocimiento de la forma mds rdpida para localizar el material
impreso y las bases de datos necesarias, informacién en el Internet y de expertos; conocer las for-
talezas y debilidades de los diferentes tipos de materiales impresos y electrénicos y de las opiniones
de los expertos.

HABILIDADES ANALITICAS: Son un entendimiento de las fortalezas y limitaciones de diferentes metodo-
logfas de investigacion, pertinentes al drea de responsabilidad del analista; la habilidad para utilizar
las diferentes metodologias de investigacién y dirigir una entrevista efectiva.

HABILIDADES ORGANIZATIVAS: son las habilidades para clasificar material nuevo y archivarlo de tal
forma, que sea de ficil acceso; la habilidad para trabajar un proyccto en etapas: empezarlo, dejar-
lo y tomarlo de nuevo, conservando cierta continuidad de pensamiento y organizacion; la habilidad
para calcular el tiempo minimo y mdximo que se requiere para finalizar un proyecto y balancear
muchas otras demandas de tiempo.

HABILIDADES COMUNICATIVAS: son las habilidades de hablar y escribir en forma concisa y clara para
una audiencia general; la clave aqui es la audiencia general. Los analistas legislativos deben ser
capaces de comunicar en el lenguaje diario los conceptos complicados, que una disciplina acadé-
mica podria resumir dentro de su jerga. También, es la habilidad de extraer y expresar ideas con-
cretas de la retérica (con frecuencia imprecisa y semi articulada) del debate politico.



P

NORMAS PROFESIONALES Y ETICAS QUE SE DEBEN SEGUIR

Un analista legislativo trabaja en un 4robito politico sumamente complejo. Debido a que una orga-
nizacién de asistencia legislativa sirve a congresistas de muchas tendencias politicas, habrd muy
pocos congresistas, tal vez ninguno, con un interés fuerte por defender la organizacién contra
alguien que no esté muy satisfecho. Por lo tanto, la direccién de una organizacién legislativa hace
bien si cultiva el apoyo de los congresistas que van a ser consultados con frecuencia y que van a
simpatizar con las necesidades y problemas de la organizacién. Al mismo tiempo, la direccion
debe establecer elevados estdndares profesionales y éticos para el personal, tomarse su tiempo para
comunicarlos y comprobar que se respeten.

CoMo INVESTIGADOR: los analistas legislativos, con frecuencia, tienen que apropiarse de las ideas de
otros. Deben de darle el crédito al autor de las ideas o del trabajo, indicar las citas con un "pie de
pigina" v no plagiar pasajes, ideas o informacion que se encuentre en una fuente especifica y no se
base en informacién ptblica. En los informes cortos, pueden eliminarse los "pie de pigina" para
ahorrar espacio. Sin embargo, af menos una "nota informativa" se incluird en el titulo, como un “pie
de pigina®, en que se citen las fuentes mds importantes. Las citas, los pasajes parafraseados y las
ideas e informacién proveniente de una Gnica fuente pueden atribuirse a su autor y fuente en un for-
mato corto de “pie de pdgina" (autor, libro, revista o periddico, y fecha), entre paréntesis, 2 conti-
nuacién de la oracién o pdrrafo en el que se citan.

Como ANALISTA PoLiTICO: los expertos en el andlisis politico entienden que en ese campo todavia
estdn desarroliando normas y éticas. Debido a que el andlisis politico se lleva a cabo en varios cam-
pos — tanto publicos como privados — existen diversas ideas sobre los caracteres apropiados. Los
expertos, generalmente, estdn de acuerdo en que el analisis debe contener un sentido de respon-
sabilidad (1) con el tema y (2) con el cliente. Algunos piensan que los analistas politicos deben ser
fieles a sus propios conceptos de un orden social apropiado. Esto, obviamente, no se aplica a los
analistas legislativos (ver seccién siguiente.)

La responsabilidad con el tema significa mantener un aito grado de integridad analitica: utili-
zando las herramientas correctas, presentando y analizando la informacién en forma razona-
ble y aportando consejos objetivos sobre las consecuencias de la politica propuesta. En los
casos donde el analista experimente presiones de un cliente para cambiar los resultados, la res-
ponsabilidad con el tema significa oponerse a tales presiones.

La responsabilidad con el cliente significa mantener la confidencialidad. El trabajo de un ana-
lista politico se hace para un cliente, por lo tanto, el cliente controla su publicacién. Los ana-
listas politicos no pueden filtrar informacién sobre un trabajo hecho para un cliente a la pren-
sa 0 2 un adversario del cliente. La garantia de la confidencialidad puede violarse solo si un
cliente desvirtiia el trabajo o los resultados cuando se los presenta al publico.

COMO ANALISTA LEGISLATIVO: Trabajar para todos los congresistas pone sobre el analista, demandas
adicionales a las especificadas anteriormente. El contexto del campo legislativo es 1inico. Mientras
que otros analistas politicos normalmente trabajan para un cliente, los analistas legislativos traba-
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jan, en diferentes circunstancias, para un cliente, varios clientes, para el Congreso como un todo o
para el piiblico en general. Especificamente, el trabajo de un analista legislativo debe realizarse con
objetividad, imparcialidad y discrecién.

IMPARCIALIDAD Y OBJETIVIDAD. Los analistas legislativos deben de visualizarse como personas
leales al proceso de diseminacion de la informacion y del debate politico, y no ser leales a un
cliente en particular 0 4 una solucién. La responsabilidad al tema se extiende mds alld de la
honestidad y de la integridad en sus recomendaciones; imparcialidad y objetividad significan
tratar con fodas las partes del debate, adn con aquellas con las que el analista no este de acuer-
do, que son tan dignas de un estudio completo como de igual consideracién.

DiscrecION. Los analistas en dmbitos legislativos procederdn correctamente si ademds de guar-
dar la confidencialidad de un analista de politicas, cuando tratan con los clientes, practican [a
discrecidn en todos los asuntos relacionados con los legisladores y el Congreso. No solamente
evitardn discutir el trabajo que realizan para los congresistas, sino que tampoco revelardn las
fuentes de investigacién cuando obtienen informacién de otros; ni repetirin informacién clave
que han obtenido de sus conversaciones con los congresistas o el personal legislativo.

Como los analistas politicos, los analistas legislativos tendrdn el derecho de corregir, en forma
publica, cualquier malinterpretacion de su trabajo.

LA INTERPRETACION DE LA DIFERENCIA: INVESTIGACION ACADEMICA Y REDACCION VS.
INVESTIGACION Y ANALISIS POLITICO

Los analistas legislativos y politicos desarrollan destrezas en el trabajo. Muy pocos [legan a su pri-
mer trabajo con la comprensidn necesaria de las demandas del campo politico. Asimismo, pocas
universidades capacitan a los estudiantes en el andlisis de politicas y aquellas que lo hacen, puede
que no entiendan completamente las necesidades de los que trabajan en el 4mbito politico.

Debido a que la mayoria de las personas que ingresan al campo politico, estudiaron en una univer-
sidad, asumen que pueden continuar escribiendo como lo hicieron durante sus afios de capacitacién
académica, para una audiencia académica. Cuando una persona es contratada como analista legis-
lativo, una de las primeras lecciones que tiene que aprender es que este dmbito es muy diferente al
académico y que su trabajo deberd de satisfacer demandas muy diversas.

Los analistas legislativos mantendrdn sus principios sobre los habitos cuidadosos de investigacién,
que distinguen a un académico exitoso; especialmente, la renuencia a formular conclusiones de
datos incompletos y el impulso para continuar con una investigacién. Mas en su trabajo, los ana-
listas Jegistativos deben, con frecuencia, honrar aquellos rasgos caracteristicos que abren la brecha.
El objetivo de la investigacidn académica es la bisqueda por la certeza y fa verdad. Los escritos aca-
démicos sostienen un punto importante, en el que la verdad colabora con el cuerpo de la teoria,
que a su vez, expresa una verdad mds amplia.



El propésito del trabajo politico es, sin embargo, identificar la solucién para un problema. Mientras
que un analista politico estd preocupado por establecer la verdad de los hechos y su interpretacion,
su propdsito es tratar con un problema inmediato utilizando la informacién que tiene a la mano.
Las decisiones casi siempre se hacen antes de que esté disponible toda la informacién pertinente.
Los analistas legislativos y otros analistas politicos podrian tener que llegar a conclusiones antes de
que las hipGtesis se prueben y se establezca la verdad.

En su autobiografia, el General retirado de Jos Estados Unidos, Colin Powell, quien tuve varios pape-
les en Ja formulacién de politicas, establecid su regla para la toma de decisiones frente a la incer-
tidurnbre. “Tengo una férmula cronometrada, P=40 a 70, en que P representa !a probabilidad de
éxito y los nimeros indican el porcentaje de informacién adquirida. No acto si solamente tengo
informacién suficiente para darme menos de un cuarenta por ciento de probabilidad de estar en lo
correcto, y o espero hasta que tenga suficientes hechos que me aseguren estar un cien por ciento
en lo correcto, porque para entonces casi siempre es demasiado tarde. Cuando he adquirido infor-
macién en un rango de cuarenta a setenta por ciento, me dejo llevar por mis instintos.” (My
American Journey, Nueva York: Random House, 1995, pag. 393.)

Los congresistas también pueden sufrir de presiones de tiempo; y la verdad es que un cien por cier-
1o de seguridad es improbable y generalmente, llega tarde. El analista legislativo debe tratar de obte-
ner del cuarenta al setenta por ciento de la informacidn que estd disponible y aclarar su significado.
Para el legislador, el resto se lo ha de dejar al instinto.
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CAPIiTULO TRES

DESARROLLO DE UNA LINEA DE PRODUCTO

AUMENTAR AL MAXIMO [A DISPONIBILIDAD DE INFORMACION, EL TIEMPO DEL ANALISTA
Y L0S NIVELES DE COMPETENCIA.

LAS CATEGORIAS DE LA INVESTIGACION, EL ANALISIS Y LOS TIPOS DE PRODUCTOS

Los legisladores, constantemente, necesitan formarse opiniones de una extensa variedad de temas,
lo que los conduce a demandar de las organizaciones legislativas, un flujo de informacién indefini-
do. Las organizaciones de asistencia legislativa en los Estados Unidos y en otras partes alrededor del
mundo han desarrollado una variedad de formatos y productos que pueden responder a esta
demanda. Para su discusion, se clasifican bajo tres rubros.

Informacidn e investigacién de refevancia para la politica. Esta es informacién bisica
que puede encontrarse en otras fuentes, pero reunida en una forma que la hace particular-
mente 1til al parlamento.

Investigacion y anilisis de politicas. Estos productos examinan una siteacién con el pro-
posito especifico de ofrecer la informacidn y 1a orientacién necesaria para evaluar los pro-
gramas y politicas en curso y desarrollar propuestas para programas o politicas alternativas o
nuevas.

Informacion, investigacion y analisis legislativos. Estos productos tratan con las leyes
vigentes, legislacion rechazada en sesiones legislativas anteriores, proyectos de ley presentados
formalmente y propuestas de legislacién que todavia no se han sometide a consideracién.

Una organizacion de asistancia legislativa puede escoger entre estos productos para decidir la mejor
forma de utilizar sus recursos humanos y materiales, y asi responder a las necesidades del parla-
mento 0 de su clientela selecta. Los diferentes formatos y productos demandaran diferentes niveles
de destreza en su personal. Algunos pueden prepararse en un dia, otros requerirn meses o afios,
atin cuando los prepare un analista experto. Algunos serdn de gran utilidad para una audiencia
general, mientras que otros serdn de mayor valor para un nimero relativamente pequefio de legis-
ladores. El parlamento medir su utilidad basdndose en un criterio: ;si estos ofrecen informacién
y andlisis que el congresista no puede obtener en ninguna otra parte?

Lo que un analista legislativo escoge escribir ~ el alcance y el formato — dependerd de los propd-
sitos de ]a investigacion y el andlisis, la profundidad con que quiera explorar uno o mis temas y el
tiempo disponible para la investigacion y la redaccién. Como se menciona anteriormente, cuan-
do es considerable 1a necesidad de informacion bisica y el tiempo es minimo, los productos de
investigacion de relevancia politica pueden cubrir muchas brechas. Las investigaciones y andlisis
legislativos pueden ser limitados o amplios en su alcance, y pueden ser proyectos a corto o media-
no plazo. Un andlisis puede ser parcial, o sea, limitado especialmente, a la parte analitica del asun-
to donde se comparan o contrastan los puntos de vista o las opciones. O, puede ser amplio y glo-
bal, en el que se examinan todas las facetas de la cuestion paolitica. La investigacidn o el andlisis
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puede entregarse por escrito o por medio de exposiciones orales a los miembros del parlamento
0 su personal.

Los analistas legislativos que deben de servirle a todo el congreso, brindardn informa-
cion y andlisis a un grupo muy diverso de miembros y funcionarios. Debido a que el conoci-
miento de estos analistas sobre cualquier materia puede ser mucho o poco, una organizacion
legisiativa encontrard que un rango de diferentes productos sobre la misma materia podria ser
de utilidad. Los productos mds bdsicos pueden servirle al menos informado v contestar sus
necesidades o discutir la informacion bdsica. Con tales productos bdsicos a mano, los resulta-
dos para los miembros y funcionarios mds informados es que pueden prescindir de la infor-
macién bdsica revisada y concentrarse en el andlisis de politicas.

EL ANALISIS DE POLITICAS: EL ENFOQUE GLOBAL "IDEAL"

En un mundo ideal, cuando se dispone en abundancia de tiempo e informacién, el producto mis
conveniente que puede presentar una organizacion legislativa es un andlisis global de politicas; ya
que le ofrece al congresista un entendimiento completo de la cuestién, los antecedentes, el contex-
to en que ocurre, los valores e intereses en juego y las diversas implicaciones para la nacién y los
ciudadanos al adoptar cierta gama de alternativas. Este tipo de andlisis incluye los siguientes diez
elementos:

una exposicién coherente y completa de la cuestion politica,

una exposicion de las metas u objetivos del programa o politica,

una exposicién de los criterios pertinentes para analizar el asunto,

una historia del tema: conceptual, objetiva y legislativa,

una descripcion del interrogante o inquietud principal y 1as herramientas disponibles para ana-

lizarla,

un andlisis del problema o inquietud central utilizando herramientas selectas,

las descripciones y andlisis de las interrogantes e inquietudes periféricas,

m una descripcién y andlisis detallados de las opciones disponibles mas sobresalientes, que inclu-
yen las experiencias pasadas donde sean relevantes, los costos v beneficios percibidos a lo largo
del tiempo (directos e indirectos) y los métodos y problemas de la ejecucién,

m  una descripcién breve y un andlisis de las opciones menos importantes,

apéndices: grificos, cuadros de datos y cronologias de eventos pertinentes,

m las acciones y opiniones legislativas actuales.

LAS LIMITACIONES DE TIEMPO Y 1A SELECCION DEL PRODUCTO

La produccién de un andlisis de politicas que contenga la mayoria de los elementos de un ideal glo-
bal podria tomar uno o dos afios. La cantidad de tiempo que el analista legislativo tiene para mane-
jar un asunto importante en el mejor de los casos, podria ser de unos cuantos meses. Con mds fre-
cuencia, un analista dispone solo de dias o semanas para responder a las solicitudes de los con-
gresistas. En lugar de brindar un andlisis global, entonces, el analista legistativo, por lo general esco-
gerd entre los productos enumerados a continuacion para enfrentar las necesidades especificas de
informacién o analizar los componentes discretos de un asunto. Estos sirven para brindar los ante-



cedentes y el contexto de un problema, aclarar ciertas partes, probar, comparar y evaluar la infor-
macién contradictoria y describir y valorar los costos y beneficios de las opciones. Mds importan-
te, pueden resaltar los puntos donde existe un acuerdo considerable sobre una cuestién politica y
ofrecer la informacién necesaria para ayudar a decifrar los malentendidos y desacuerdos.

En los apéndices, al final del manual, se incluyen ejemplos de la mayoria de esta clase de produc-
10s. Aquellas que contienen muchos elementos del anlisis de politicas ideal se enumeran bajo la
categoria de anlisis de politicas "general". Los otros estin enumerados bajo la categoria del pro-
ducto al cual pertenecen.

LA INFORMACION Y LA INVESTIGACION DE RELEVANCIA PARA
LA POLITICA — LOS PRODUCTOS ESCRITOS

1. SIPNOSIS DE LOS PUNTOS CLAVES Y PREGUNTAS PARA LAS AUDIENCIAS
El formato mds rdpido para ofrecer informacién al legislador, particularmente util para los
memorandos, son las notas sobre los puntos claves. Estas pueden ser simplemente trozos de
informacion util, recogidas en forma rdpida y enumerada. No requieren introduccion, estructu-
ra 0 conexion légica entre un trozo de informacidn v otro; sin embargo, obviamente, los puntos
se entenderian mds facilmente, si se colocaran juntos a los temas relacionados o similares.

Debido a que las sinopsis de puntos claves son simples, un analista con poca preparacion o con
algin grado de desconocimiento de [a cuestién politica, puede prepararfas. Como un recurso
informativo, estdn un paso mds adelante de contestar una consulta con informacién de una pila
de recortes de peri6dicos y revistas y de fotocopias de paginas de libros y enciclopedias. Se les
considera un mecanismo para obtener informacion de esas fuentes y condensarla en una o dos
piginas para un legislador cuyo tiempo es limitado. Como carecen de pulidez, estos memo-
randos breves no son productos para distribuir al piblico.

2. BOLETINES INFORMATIVOS QUE INCLUYAN ESTADISTICAS E INFORMACION BASICA
Un boletin informativo corto puede ser muy 6til si ofrece informacién o agrupa informacién de
una forma que no estd disponible en otro sitio, o si corrige errores o distorsiones de otras infor-
maciones. Los boletines informativos pueden, con frecuencia, hacer uso de tablas y grdficos para
representar, en forma visual, 1a informacién complicada.

Una organizacion de asistencia legislativa puede ser de gran valor en la preparacién de los holeti-
nes informativos que compilen en un solo Jugar, datos relacionados y obtenidos en diferentes ins-
tituciones del Poder Ejecutivo, que no se encuentran en ningin otro lado. Con frecuencia, esto es
muy it cuando dos o mds instituciones ejecutan una politica, ya que ofrece al parlamento una
perspectiva, por ejemplo, del alcance completo o del costo total de una politica.

3. CronoLocfias
Una cronologia es una de las formas mds rapidas, ficiles y seguras de brindar informacién sobre
una situacion al cuerpo legisfativo. Puede utilizarse para rastrear los desarrollos legislativos o hist6-
ricos, de muchos afios o de solo un periodo corto de tiempo. Los registros pueden ser una oracién
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0 menos, 0 algo més detallados. La ventaja de una cronologia es que no requiere la clase de com-
promiso (en cuanto a tiempo) que demanda preparar la estructura de un informe o resolver, en
forma analitica, los problemas de causa y efecto. Una cronologia puede ser de gran utilidad, donde
las interpretaciones de causa y efecto se miran como manifestaciones de prejuicios y los informes
preparados sin cuidado pueden afectar |2 reputacién de objetividad de los servicios legislativos.

Por supuesto, siempre existe el peligro de que los datos escogidos por los analistas, puedan
poner de manifiesto un prejuicio o verse por otros como una manifestacién del prejuicio.
Simplemente porque es ficil preparar una cronologia, no significa que cuvalquier persona no
familiarizada con el tema o con el debate legislativo sobre el asunto, pueda hacerlo. Una cro-
nologia puede, sin intencién, influenciarse o distorsionarse, debido a una mala escogencia de
entradas. Por [o que, su preparacion requiere de cierto grado de sofisticacién en el asunto.

Los analistas legislativos pueden preparar las cronologfas mds rpido, si hacen un habito el ras-
trear los asuntos que se consideran importantes. Las entradas cronoldgicas almacenadas en una
computadora parte por parte, conforme ocurren los eventos pueden estar listas para publica-
cién cuando una cuestion politica alcance su punto critico.

Una cronologia puede ahorrarle tiempo al congresista y a su personal, va que les permite contar
con 1a informacién en momentos cuando no han podido rastrear un asunto. Si es bastante exten-
sa y detallada, una cronologia puede ayudar al congresista a formarse una opinién sobre los
desarrollos, eventos, relaciones y causa y efecto de una situacién.

Las cronologfas pueden comprenderse mds ficilmente si, como en todos los otros informes, se
dividen en secciones de acuerdo con algunos conceptos 16gicos, incluyendo encabezados o bre-
ves descripciones que sefialan un desarrotlo principal, durante cierto periodo de tiempo.

COMPARACIONES DE LADO A LADO

Las comparaciones de lado a lado pueden ser uno de los métodos mds ficiles para presentar,
en forma rapida, interpretaciones diferentes de hechos y situaciones, y comparar argumentos y
opiniones fundamentales para tomar una accién. Una comparacion de lado a lado simplemen-
te toma la informacién, la acomoda por categoria y coloca los hechos, interpretaciones, argu-
mentos y opciones opuestas en columnas separadas que representan un punto de vista particu-
lar. Las categorias de la informacién se acomodan en posicion vertical en la hoja. Los indivi-
duos o grupos que sostienen una opinién particular se acomodan en posicién horizontal. Los
puntos se condensan en "pequefios bocados” de uno o dos parrafos o menos. El lector simple-
mente recorre con la mirada la pigina para localizar la categoria de informacién que le intere-
sa, luego, a través de la pagina para ver c6mo los diferentes individuos o grupos visualizan los
mismos hechos, situaciones o asuntos.

INFORMES DE ANTECEDENTES

Los informes de antecedentes, generalmente de dos a seis paginas, pueden satisfacer una varie-
dad de necesidades de informacion y andlisis. Pueden escribirse sobre casi cualquier tema. Por
ejemplo, los informes de antecedentes cortos son iitiles cuando se desea brindar informacién y



andlisis de una situacion, un pafs, un concepto, una politica, un informe presupuestario, un
proyecto 0 un programa, el trabajo de una agencia y muchos otros temas.

En un extremo m4s bajo del espectro de la investigaci6n, los informes cortos de antecedentes pue-
den ofrecer la informacion necesaria en un formato comprimido. Atn, a pesar de su brevedad,
tales informes requieren de un esfuerzo sofisticado y analitico como cualquier producto mds exten-
s0. Esto es especialmente veridico cuando se analizan diferentes puntos de vista sobre problemti-
cas amorfas; por ejemplo, los intereses nacionales o las alternativas politicas. Ademds, pueden
demandar habilidades muy desarrolladas para escribir y redactar para asi preparar en pocas pala-
bras, analisis matizados y sofisticados.

Puede crearse un informe corto por muchas razones. Como un producto independiente, que se
utilice solo una vez para satisfacer una demanda especifica; 0 como un informe breve que abaz-
que un aspecto de un problema y que se visualice como un primer ladrillo para luego construir
un informe mds targo, un producto provisional que un analista produce como parte de un esfuer-
z0 global a largo plazo. También puede disefiarse como un producto que satisfaga una necesi-
dad de informacién o andlisis especifico y limitado en un debate legislativo, en aquellos casos en
que ¢l analista no ha tenido el tiempo o los recursos para elaborar un informe completo.

Los informes breves se publican en una gran variedad de formatos, algunos disefiados para
manejar clases especificas de solicitudes de informacion. En el formato se pueden parecer a un
gran andlisis politico resumido, u ocuparse solo de una caracteristica del andlisis. Una clase
valiosa de informe breve es el andlisis de discursos o documentos claves de un asunto. (Los dis-
cursos y los documentos pueden incluirse como apéndices). Otro formato iitil para responder
en forma rdpida las dudas es el informe pregunta - respuesta o informe "P & R", que incluye las
interrogantes que con frecuencia tienen los congresistas v ofrece informacién y respuestas ana-
liticas. También presentan una buena forma de producir reportes ripidamente, incluso cuando
un analista no esta familiarizado con el tema.

Las organizaciones de asistencia legistativa podrian preferir la realizacion de los informes bre-
ves; ya que, muchos congresistas pueden no tener el tiempo o la inclinacién para leer mds de
cuatro o seis piginas sobre un tema en el cual no se encuentran muy interesados. Sin embar-
go, como en el caso de los boletines informativos, las organizaciones legislativas no deben de
producir informes breves que contengan informacion que puede encontrarse en otras fuentes.
Deben de asegurarse que los informes breves satisfagan una necesidad que no se encuentra en
ningtn otro lado. Ademds, las organizaciones legislativas pueden procurar resaltar la relevan-
cia de los informes breves en el debate legislativo.

EL ANALISIS DE POLITICAS ESPECIFICAS
ANALISIS DE PRESUPUESTO

Un andlisis de presupuesto puede ser corto en alcance, tal es el caso del de un programa especi-
fico del gobierno; o global, como por ejemplo, el presupuesto nacional. Puede ofrecer un punto
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de vista a corto, mediano o largo plazo de lo que una propuesta legislativa para un programa o poli-
tica especifica costard v la forma como la propuesta afectarfa el presupuesto de ese programa o de
la nacién. Podria comparar el efecto en el presupuesto de la implementacién de diferentes opcio-
nes. Los andlisis de presupuesto serdn indispensables para ayudar al parlamento a disefiar o eva-
luar los programas. Cuando un congreso no pueda producir sus propios andlisis del presupuesto
para programas y politicas, debe ordenarle al Ejecutivo que se los brinde en forma regular.

En el desarrollo de un andlisis presupuestario, una organizacién legislativa puede utilizar las pro-
yecciones econdmicas de una o mds organizaciones en su propio andlisis. Puede suministrar uno
0 un rango de estimaciones econémicas y como alternativa puede desarrollar sus propias predic-
ciones economicas y presentar andlisis presupuestarios basados en sus propias proyecciones.

En cualquier caso, una organizacion de asistencia legislativa que brinde andlisis presupuesta-
rios requerird, al menos, incluir entre su personal a un economista muy calificado, que tenga
experiencia en esta irea de especializacion. Este es un servicio que demanda recursos costo-
s0s. La organizacién legislativa y sus patrocinadores legislativos, deben darse cuenta y aceptar
estos costos antes de comprometer a la organizacién a ofrecer este servicio.

EVALUACION Y ANALISIS DE LOS PROGRAMAS.

Una de las demandas mids bdsicas de un parlamento es contar con informacién sistemdtica de eva-
luacién y disefio de programas para alcanzar metas especificas. Para los congresos con el deseo o
poder para proponer sus propios programas o con la responsabilidad de revisar programas especi-
ficos, estas clases de evaluaciones son muy ttiles. Las evaluaciones y analisis de los programas pue-
den incluir informacidn sobre los beneficios y costos de programas en ejecucion, evaluaciones seme-
jantes de las modificaciones sugeridas para esos programas o propuestas para nuevos programas.

Muchas de las metodologias cuantitativas de andlisis de politicas se desarrollaron para evaluar
programas y ofrecer una base para el disefio de programas. Estas metodologias pueden utili-
zarse para aclarar cudl grupo mejorard, qué valores se llevarin al maximo, y cudles son las uti-
lidades publicas posibles vs. los costos individuales. A un nivel mds subjetivo, el disefio y eva-
luacion de los programas pueden también, tratar con aquellas materias que deben valorarse en
forma cualitativa, como la factibilidad politica para Uevar a cabo los programas.

Nota: Las fuentes sobre la evaluacién de los programas de Ja Oficina General de Contabilidad de
los Estados Unidos (GAOQ, siglas en inglés). La GAQ, una de las tres organizaciones legislativas,
que en la actualidad ofrecen asistencia al Congreso de los Estados Unidos (ver el capitulo siete),
ha desarrollado un conjunto de informes metodolégicos para ayudar a sus analistas. Dos de estos
informes tratan con la evaluacion de los programas. El disefio de las evaluaciones (PEMD-10.1 4,
marzo, 1991) estd disponible por Internet. (Ver el apéndice I, con extractos del material sobre
como desarrollar un disefio para la evaluacién de programas.) Otro manual, La sintesis de la eva-
luacién (PEMD-10.1.2, revisado en marzo de 1992) explica cémo analizar los estudios y evalua-
ciones disponibles para asistir 2 los congresistas a llegar a conclusiones sobre la utilidad de los
programas existentes. Si se desea obtener mds informacién sobre los productos de la GAO refe-
rentes a las metodologfas de la evaluacién de los programas, ver la bibliografa.



3. ANALISIS DE UNA POLITICA O DE VARIAS ALTERNATIVAS POL{TICAS
Los andlisis similares evaluardn mds bien una politica global y las alternativas sugeridas, de un pro-
grama especifico. En el dmbito legislativo, este nivel de andlisis tiende a ser mds cualitativo que
cuantitativo. Puede analizar una amplia gama de politicas: social, econémica, ambiental, comer-
cial y otras. Puede incluir el andlisis de una parte del programa, pero, en general, abarca un
panorama mas amplio, a un nivel donde los datos para medir todos los aspectos del problema
pueden faltar o ser objeto de interpretaciones variadas, ninguno de los cuales puede probarse.
Este tipo de andlisis sintetiza la informacién existente, la investigacién v las opciones para tratar
de determinar el resultado de varios planes o politicas. También, puede intentar medir o prede-
cir el efecto de una politica en diferentes grupos, intereses o metas. Mds que un andlisis del pro-
grama, trata de aclarar los valores e intereses que presentan las diferentes opciones o alternativas.

4. ANALISIS DE TENDENCIAS
Otro tipo de andlisis politico examina las tendencias sociales, econdmicas y politicas, v evalda
su efecto en los programas actuales, politicos y relaciones nacionales e internacionales. Estos
andlisis pueden también sefialar la necesidad de accién, incluyendo la atencién de las propues-
tas legislativas, para tratar los problemas de desarrollo. Pueden usarse metodologias formales,
pero, con frecuencia, los andlisis son muy subjetivos. Sus conclusiones, por lo general, se expo-
nen como posibles consecuencias de 1a adopcidn de ciertas politicas o como escenarios.

INFORMACION, INVESTIGACION Y ANALISIS LEGISLATIVOS

Cuando se propone o introduce una legislacién que puede ser controversial, compleja o sujeta a
cualquier tipo de accion en muchas de las etapas del proceso legislativo, una organizacién de asis-
tencia legisiativa necesitard contar con productos disefiados para explicar la legislacién. Los pro-
ductos valiosos son aquellos que pretenden brindarle al congresista el contexto histérico, una com-
paracién de toda la legislacién propuesta sobre un tema, una tabla sobre el avance de la legislacién
y un corto resumen del asunto y de la legislacion propuesta.

Los productos que se sefialan especificamente en el proceso legislativo son aquellos que mas se uti-
lizan. Solo unos pocos miembros involucrados en la redaccién de cualquier parte de |a legislacién,
estin dispuestos a dedicar el tiempo para entender de manera profunda, todas las facetas de una
cuestion politica. Pero, todos los miembros votan, y todos quieren entender la legislacidn lo sufi-
ciente como para asegurarse que sus votes sean consistentes con sus creencias y con los intereses
de los ciudadanos que ellos representan. Por lo que, la mayoria de ellos estarian mds dispuestos a
teer andlisis breves que resuman de manera concisa, los problemas politicos y opciones en el con-
texto de la legislacin propuesta.

1. HISTORIAL LEGISLATIVO DE LAS LEYES Y LOS PROYECTOS DE LEY
Con frecuencia, las organizaciones de asistencia legislativa se convierten en las memorias insti-
tucionales del parlamento. Especialmente, en aquellos en que existe un alto grado de rotacién
o durante periodos de gran rotacién, una organizacidn legislativa encontrard que el historial
legislativo es un producto valioso. Una organizacién legislativa podria querer preparar, en
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forma rutinaria, historias legislativas sobre legislacion, en dreas donde estos asuntos podria vol-
ver 4 OCurTir.

Un historial legistativo contendra hechos y opiniones. Relatard la fecha y las acciones que las
comisiones o el congreso completo tomd sobre cierto proyecto de ley o sobre varios proyectos
propuestos en un mismo tema. Narra las discusiones que los legisladores sostuvieron sobre esa
legislacién, como una manera de entender las razones por las que un proyecto de ley especifico
se aprobd o rechazd. En particular, apunta donde los congresistas por si solos o en grupo han
expresado planteamientos separados de sus interpretaciones sobre 1 intencién de la legislacion.
Un historial legislativo bien elaborado puede convertirse en parte de los anales histéricos del
pais, al que, en el futuro, podrdn referirse los Poderes Ejecutivo y Judicial en su toma de deci-
siones y los especialistas e historiadores en sus investigaciones y escritos.

LEGISLACION COMPARADA DE LADO A LADO

La legislacién comparada es similar a aquella efectuada en las investigaciones politicas, excepto
que compara diferentes aspectos de la legislacion propuesta que tratan con la misma cuestién
politica, en lugar de hechos, situaciones, opiniones, opciones o asuntos. El formato es el mismo.
Los puntos de comparacién se acomodan en forma vertical por tema o categoria, y cada parte de
1a legislacion se enumera en posicion horizontal. Los lectores pueden encontrar en la columna
izquierda de la pdgina, el problema de interés y en las otras columnas a mano derecha, explica-
ciones sobre la manera propuesta en que los diferentes proyectos de ley podrian ser manejados.
Una comparacidn bien preparada puede ser un valioso instrumento para ayudar al legislador a
adoptar una posicién o a presentar mds interrogantes sobre la legislacion.

VEHICULOS LEGISLATIVOS DE INDAGACION

Los parlamentos 4ctivos examinarin muchos proyectos de ley durante el afio. En los congre-
$0$ que cuentan con un sistema de comisiones muy desarrollado y sobresaliente o en aquellos
en que se examina la Jegislacion por partes durante un periodo de tiempo, un legislador puede,
con frecuencia, estar inseguro del estado de la legislacién. Para ayudarle al congresista a "ras-
trear” el estado de un proyecto de ley o el de varios proyectos sobre un tema especifico, una
organizacién de asistenciz legislativa puede preparar informes que resuman las disposiciones
claves tomadas cuando se introdujo la legislacion, y después crear opciones sobre las acciones
legislativas de las comisiones sobre las disposiciones, en la Cimara Baja y la Cimara Alta. Un
vehiculo de indagacién indicard las enmiendas anticipadas y las propuestas alternativas para las
disposiciones claves. También brinda un programa de las acciones o acciones anticipadas. Un
legislador puede utilizar un informe legislativo de indagacién como un recurso de planificacién,
para saber cuando debe de concentrarse en una cuestidn politica o cudndo hacer sugerencias
0 tomar accién sobre una propuesta legislativa. Para las organizaciones legislativas que pose-
en computadoras, estos productos son uno de los mds itiles para mantenerlos en linea.

SINOPSIS DE TEMAS LEGISLATIVOS

Las sinopsis de temas legislativos de hechos combinan caracteristicas de Jos informes breves y
de otros tipos de productos legislativos. Ofrecen, en un formato condensado de quince a vein-
te pdginas o menos, un cuadro general de un tema legistativo y de la legislacién propuesta, e
incluyen tanto informacién como andlisis.
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Debido a que este producto se ha disefiado especificamente para discutir una cuestion politi-
ca que es tema de accién legislativa y que se encuentra en debate, se iniciard con una des-
cripcion del problema en los términos que lo presenta el congreso. Las secciones siguientes
pueden verse como un informe breve de los antecedentes del tema — incluyendo informacién
histdrica y real de la cuestién politica y la evolucidn de la indagacién que afectaria la opinion.
También medird el nivel de opinidén en el congreso y lo relacionard con proyectos de ley espe-
cificos. Con frecuencia, contard con una seccién de andlisis de las politicas y programas.
Cuando el parlamento se haya ocupado de la misma cuestién politica en el pasado, el resu-
men ofrecerd un breve historial legislativo. Asimismo, comparard y contrastard las propuestas
actuales tal vez utilizando un formato de comparacién.

Una sinopsis de temas legislativos ofrecerd mucha informacién, asi como una sintesis y andlisis
de las opiniones actuales del Congreso, en un formato prictico. Debido a que se concentra en
el debate como se expresa en el congreso, este producto puede ser redactado ficilmente por ana-
listas con experiencia y que estén familiarizados con el tema.

Una sinopsis de temas legislativos de hechos puede convertirse en un formato popular vy un pro-
ducto fundamental para muchas organizaciones. Aquellas organizaciones de asistenicia legislativa
que cuenten con varios analistas podrian preferir que cada analista produgera uno o dos restime-
nes de resultados para cubrir fos temas mds controversiales, que estdn bajo consideracién en el
congreso. Aquellos con un sistema rdpido para actualizar informes podrfan incluir una seccién que
"rastree” el progreso de la legislacién y las disposiciones claves. Estos productos pueden ser mds
atiles si se incorporan en un sistema de computo y se actualizan segiin se vayan tomando acciones
sobre la legislacién y segiin los cambios de la situacién.

Nota: Las sinopsis de temas legislativos, mds que cualquier otro producto, excepto los
andlisis globales, estin orientadas a la accion. Ya que pueden convertirse en el producto
mds importante de un analista sobre un tema en debate, se enumeran a continuacion las
paulas para construtr un producto orientado a la accion. Este producto es mds titil, cuan-
do, al menos el:

m  qclara los asuntos que el legislador enfrenta y especifica la decision que debe tomarse,

m explica los concepltos que sirven de base para los distintos argumentos y lineas de
andlisis,

m  distingue entre los supuestos, las creencias y los bechos y explica las incertidumbres,

especifica los intereses que estdn en juego, y

w evaliia los costos y beneficios para los representados por el legisiador y otros electora-
dos, sobre cursos de accion alternativa y las posibilidades de éxito.

Ver en el capitulo cinco "métodos breves" para obtener mas informacion sobre la mane-
ra de preparar las sinopsis de temas legislativos
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OTROS APOYOS

PREPARACION DE LAS AUDIENCIAS Y CONSULTAS

En los congresos, en que las comisiones y las audiencias ad hoc son una fuente de informacién, los
analistas legislativos pueden ser ttiles brindando dos servicios. Con frecuencia, pueden sugerir tes-
tigos que pueden ser invitados a declarar en las audiencias; también, pueden preparar cuestiona-
rios pertinentes, que el legislador puede utilizar con los testigos.

TALLERES Y SEMINARIOS

Las organizaciones de asistencia legislativa pueden, asimismo, celebrar talleres y seminarios. Los
talleres son reuniones menos formales, donde Jas personas que trabajan en un asunto pueden dis-
cutir sus planes y el progreso de la investigacién. Esta es una forma para que aquellos que traba-
jan en un mismo tema, intercambien ideas sin sentirse presionados por formular conclusiones de
un trabajo que no se ha completado. Los seminarios son eventos mds formales donde los analistas
politicos y expertos, que han sacado sus conclusiones sobre una cuestién politica, se retinen para
presentar su trabajo y, con frecuencia, debaten las conclusiones. Las organizaciones legislativas pue-
den obtener mds provecho de los seminarios, si publican un resumen de los debates.

Los seminarios y los talleres son muy ttiles para los parlamentos que tengan un niimero importan-
te de funcionarios. Debido a que las sesiones toman medio dia o un dia completo, es probable que
los congresistas no puedan asistir. Sin embargo, el personal, con frecuencia, los encontrard valio-
sos. Para atraer a los congresistas, tales eventos consistirdn de un panel de no mds de cuatro, pre-
feriblemente tres expositores de un mismo tema, y cada expositor debe de limitarse estrictamente a
diez o quince minutos (dependiendo del ndmero de expositores). Debe de programarse un espa-
cio de media hora para las preguntas.

CINTAS DE AUDIO Y VIDEO

Las organizaciones legislativas pueden ayudar a aumentar al mdximo el tiempo de los congresistas,
si les suministran cintas de audio y video sobre las cuestiones politicas actuales importantes. Estas
cintas pueden contener exposiciones o discusiones preparadas especialmente, por especialistas,
analistas legislativos u otros expertos en el tema. También pueden grabarse los talleres y los semi-
narios y mantenerse en una biblioteca de audio y video.

SESIONES DE INFORMACION

Las organizaciones de asistencia legislativa también pueden ofrecer una gran variedad de servicios
de comunicacién personal. Los analistas pueden informar a los congresistas y a su personal en
forma individual, ya sea por teléfono o en persona. Algunas veces, los analistas tendrdn que pro-
nunciar conferencias a grupos pequefos de congresistas, personal legislativo o ciudadanos a los que
el legislador desea informar sobre un asunto. Los analistas pueden, asimismo, participar de las reu-
niones de los congresistas con el ptiblico o de los congresistas con funcionarios gubernamentales,
entre otros, para luego juzgar las presentaciones de los participantes de la reunidn.



Analice con cuidado las ventajas y desventajas de promover el contacto personal y regular con los
legisladores y su personal, en sesiones de informacion personal o telefénica.

Las ventajas: tales contactos pueden ser magnificas oportunidades para que el analista legistativo
entienda la forma en que los legisladores manejan temas que conocen muy bien y que preguntas tie-
nen los parlamentarios sobre asuntos con los cuales no estdn familiarizados. Las conversaciones
por teléfono o las reuniones personales pueden aportar magnificas ideas, que ayudardn a un ana-
lista y a la organizacion legislativa, a decidir las prioridades que una cuestién politica debe de tener
y las necesidades especificas de informacidn y analisis sobre ese tema.

Sin embargo, las desventajas son considerables. El trabajo por teléfono puede consumir mucho
tiempo y volverse desordenado, si no se controla su afluencia. Las conferencias telefonicas y las soli-
citudes de reuniones personales, con frecuencia, suceden ripidamente cuando se presenta una cri-
sis en el parlamento o cuando se estd a punto de considerar una legislacién. Si la organizacién no
ha preparado productos escritos para responder a la mayoria de las preguntas sobre un tema con-
troversial, el analista se verd inundado con interrogantes por teléfono, cuando lo que necesita es
tiempo para escribir.

Si una organizacién de asistencia legislativa decide ofrecer un servicio personal, como respuestas
por teléfono o reuniones, deberfa de poner en prictica métodos para controlar el flujo de solicitu-
des o asegurarse que los productos escritos reciban prioridad cuando la demanda de informacion
sobre un asunto es elevada.

EQUILIBRIO ENTRE EL TIEMPO Y LAS NECESIDADES

El criterio mds importante para escoger un producto es tomar en cuenta el tiempo con que dispo-
ne ¢l analista para dedicarse al proyecto. El tiempo que necesita un analista para finalizar un traba-
jo especifico dependerd de muchos, muchos factores, especialmente su familiaridad con el tema.
Casi todos Jos analistas subestiman la cantidad de tiempo que necesitan. En general, el siguiente cua-
dro puede servir de gufa para analizar lo que se le puede o no se le puede prometer a un cliente del
congreso y ka forma en que se puede responder a las necesidades del legistador y el tiempo que se
requerira.
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TIEMPO DISPONIBLE
DEL ANALISTA

Méixima

(Algunos meses hasta un
afio, en algunos casos mas)

Mayor

(Pocos meses,
varias semanas)

Menor

{una a pocas semanas)

Minimo

{Dias}

De inmediato

{Velnticuatro horas)

FUNCION: LEGISLATIVA

Andlisis general de
politicas

Comparacidn rigurosa de
la legislacién propuesta

Andiisis "aspecffico” de
polfticas

Sinopsis de temas
legislativos

Historiales legislativos

Analisis de los datos de
sondeos

Comparaclones legislativas
de lado 2 lado

Andlisis de los pros y contras
Cronologias

Boletines {nformativos
Comparaciones de lado a
lada de |a legislacién

datos, etc

Sesiones de informacién

Puntos claves

Futicion: CONTROLADORA

Evaiuaciones de progra-
mas basados en investi-
gaciones independientes

Evaluacién de programas

Resumenes y presentaciones
de materiales disponibtes

Andlisis de los datos de
sondeos

Informes de antecedentes,
con preguntas

Cranologias

Boletines Informativos
Comparaciones de lado a
lado de las posicidnes,
datos, etc

Sesiones de informacién

Puntos claves

Preguntas en las audiencias

FuNCION: REPRESENTATIVA/
POLITICA

Informes breves de
antacedentes

Cronologias

Boletines Intformatives
Comparaciones de lado a
lado de las posicidnes,
Sesiones de informacién

Puntos claves



CAPITULO CUATRO
_

ETAPAS DE INVESTIGACION Y REVISION

GULA PARA AUMENTAR AL MAXIMO EI TIEMPO Y EL ESFUERZO DEL ANALISYA.

EL DISENO DE UN PRODUCTO QUE SATISFAGA UNA NECESIDAD

¢Como decide un analista legislativo |2 clase de informacion que serd mas \til y ¥cil de transmitir?
El propdésito de esta seccién es ofrecer una guia sobre la manera de tomar decisiones para aumen-
tar al maximo la utilidad de un producto, la competencia, el tiempo y el esfuerzo del analista.

Un analista legislativo puede aportar insumos en muchas de las etapas del proceso politico y en cada
paso que se toma antes de que un asunto se presente a votacién. Por lo tanto, un analista puede
moldear un producto, cuyo propdsito es servir una de las muchas y diferentes necesidades de los
legisladores, segin desempefien uno o mds papeles — representativo, politico, de revisidn y legisla-
tivo — y las variadas necesidades 4 medida que el parlamento camina por los peldafios del proceso
de 1a legislacién. El alcance de cualquier proyecto — cudn amplio y profundo se trata una cuestion
politica— estard influenciado por el propésito que se debe de cumplir y por el tiempo disponible.
Las organizaciones legistativas que cuentan con una linea de productos, como la que se describe en
el capitulo anterior, podrin escoger entre una variedad de formatos para satisfacer las diversas
necesidades legislativas en un tiempo razonable.

Un analista legislativo puede ocuparse de una gran o pequefia parte de la cuestién politica, segiin
sea necesario, para satisfacer las necesidades de los legisladores y 1a cantidad de tiempo disponible
para finalizar el proyecto. Para poder disponer de datos que puedan utilizarse, un analista podria
disefiar un conjunto de proyectos mds cortos que cumplan [as necesidades de informacién, mien-
tras recopila informacién para elaborar un andlisis mas completo.

El propésito del provecto dependerd de la calidad v cantidad de antecedentes y de informacién
actual que haya disponible sobre el problema y de las necesidades del parlamento. El formato que
se utilice dependerd, especialmente, de |a cantidad de tiempo disponible para completar el provec-
to y la experiencia de un analista con la cuestién politica. La escogencia del alcance dependeri de
la informacién, el tiempo disponible, las necesidades legislativas y la capacidad del analista.

LAS ETAPAS DEL PROCESO DE POLfIICAS Y EL DISENO DEL PRODUCTO

El trabajo de un analista legislativo puede considerarse como el que responde a una o mds etapas
del proceso de politicas. El punto inicial es siempre la necesidad del congresista - ;qué acciones
tomara el legislador sobre un asunto en el momento en que el producto esté listo?

Los expertos tienen, de cierta forma, diferentes configuraciones de las etapas que involucran la for-
mulacién de politicas y el examen de los resultados. Brewer y DeLeon dividen el proceso en seis
etapas (pdgs. 18-21), que se resumen de la siguiente forma:




INVESTIGACION Y ANALISIS
PARA 105 PARLAMENTOS:

MANUAL PRACTICO

32

Inicio: reconocimiento y definicién del problema.
Juicio: medici6n y evaluacion de los riesgos, costos y beneficios del status quo y otras opciones.
Seleccion: consideracion y negociacién de las opciones.

Ejecucion: desarrollo de la infraestructura legal, fiscal v fisica para poner en efecto una poli-
tica o programa.

Evaluacion: medicién y evaluacion de los resultados contra 1as expectativas.

Eliminacidn: enfrentamiento a los problemas para ajustar o eliminar los programas o politi-
cas deficientes.

La siguiente lista ofrece una guia para determinar el propésito que el producto debe de cumplir: las
clases necesarias de informacién, si los proyectos de investigacion de los antecedentes de las poli-
ticas satisfacerdn las necesidades de los legisladores, si el andlisis de las opciones politicas es una
necesidad primaria y si los proyectos especiales serdn de utilidad a medida que se introduzca el pro-
vecto de ley en el congreso.

Si un analista puede identificar una cuestion politica antes de que alcance la etapa de “inicio”, la
organizacién de asistencia legislativa "tendrd una buena ventaja’, o sea, estard en una buena posi-
cién para responder a las necesidades del congreso. Por lo general, las necesidades de informa-
cién son muy valiosas para ¢l analista legislativo en la fase de juicio, cuando se formula la legisla-
cidn por primera vez. En este momento, muchos legisladores sienten que deben, al menos, empe-
zar 2 formarse opiniones sobre la cuestién, pero puede que todavia no estén bien informados. Si
un analista puede identificar un problema cuando empieza y ofrecer informacién bdsica sobre el
asunto durante la etapa de inicio, cuando ain la demanda es baja; el analista tendrd mucho mas
tiempo durante la fase de juicio para ofrecer andlisis y, posiblemente, ayudar a desarrollar opinio-
nes. Asimismo, si un analista identifica la problematica de la cuestién politica antes de que el con-
greso empiece a ocuparse de €I, el analista puede jugar un papel introduciendo ciertos tipos de
informacién que ayudardn a moldear la forma como el congreso visualiza el asunto.

Cuando una cuestién politica estd en la etapa inicial y el tiempo es corto, pero los legisladores mds
importantes estdn interesados en la materia, un analista debe de concentrarse en informes de ante-
cedentes cortos y objetivos que ayuden a definir el asunto. Si se dispone de informacién amplia,
pero existen desacuerdos sobre las posibles opciones y sus resultados, un analista podria concen-
trarse en productos cortos de andlisis de politicas, que destaquen las amplias lineas de argumento.
Si se presentan necesidades de informaci6n a lo largo del espectro, un analista podrfa tratar de
encontrar tiempo para elaborar un andlisis tan completo como le sea posible.

IDENTIFICACION DE UN TEMA PARA ANALIZAR EN LA FASE INICIAL

Es ficil pasar por alto un problema politico al comenzar la etapa inicial. Tal vez, solamente unos
pocos congresistas estan discutiendo sobre el asunto; tal vez algunos formuladores de politicas defi-
nen como "problemdticas” 1as situaciones que 12 mayoria ven como normales y aceptables. Tal vez,



esos formuladores de politicas estin abogando por ideas para “remediar” los problemas que per-
ciben, mientras que otros se refieren a esos "remedios" como extravagantes y mas alld de la esfera
de las posibilidades.

Si un pequerio grupo de formuladores de politicas, organizaciones o personas que influ-
yen, con frecuencia, la_formulacion de politicas, observan una situacion como un problema,
hay buenas posibilidades de que se convierta en una cuestion politica y tema de investigacion
y andlisis para el analista legislativo. En la fase inicial, puede que nadie proponga las opcio-
nes. Sin embargo, las propuestas legislativas pueden estar a un afio de distancia. Cuando se
propongan las soluciones, podrian parecer ridiculas. Ponga atencion. Las propuestas extrava-
gantes se pueden convertir en hechos, de una manera u otra, en relativamente pocos anos. En
los Estados Unidos, el Tratado de Libre Comercio de Norte América (NAFIA) se transformd de
una nocion ridicula a un tratado que se puso en prdctica en menos de una década.

El cambio es inevitable. Un analista puede ser de mayor utilidad si ayuda en el proceso de cambio,
disenando productos que satisfagan las necesidades informativas y analiticas del congresista en cada
fase del proceso politico. La informacidn en la etapa de inicio serd utilizada especialmente para
ayudar a Jos legisladores en sus papeles politicos y representativos; por ejemplo, para ayudarles a
convertirse en los lideres de un debate informativo sobre la cuestion politica. En esta etapa, el legis-
fador requiere de informacién y analisis que documenten la necesidad o los obsticulos del cambio,
mds que las opciones refinadas.

Inquietudes a considerar durante la fase inicial

1. ;Por qué se define una situacién como un problema? ;Son pocos, algunos o muchos los que ven
la situacién como un problema? ;Existe algiin grupo especifico que se beneficie con el cambio?
;O existe algiin grupo que se perjudique, en relacion con otros, por la continuacion del stanis
quo? ;Creen estos grupos que pueden persuadir a otros de que se beneficiardn con el cambio,
o que se perjudicardn si se continda con el status quo?

2. sExisten datos confiables disponibles sobre el tema? ;Cudles son? ;Se presentan en forma precisa?

3. ;Cudles datos faltan que podrian ser vitales para formular la cuestién politica? ;Pueden obte-
nerse facilmente o se requiere de estudios extensos y complejos para adquirirlos?

4. ;Cudles supuestos y valores sirven de base a la manera en que se presentan los hechos? ;Cudles
se consideran verdaderos y cudles erréneos?

5. ¢Qué tan completos estin expuestos los argumentos? ;Los promotores def cambio tratan con
solo alguna parte de la cuestién politica?

ALCANCE DE UN TEMA EN LA FASE DE JUICIO
Cuando se define una situacién como un problema, los formuladores de politicas empezardn a defi-
nirlo como una cuestion politica; osea, un problema que demande una solucién ejecutiva y legisla-
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tiva. Los formuladores de politicas ofrecen opciones competitivas para resolver el probiema y con
frecuencia, el problema se discute en términos de esas opciones mas que como alternativas para el
status quo. A pesar de que la necesidad de cambio sea ampliamente reconocida, la manera éptima
para cambiarla esta abierta a discusién. Los investigadores y analistas legislativos tratarin de res-
ponder las preguntas que surjan cuando se midan las afirmaciones conflictivas y la evidencia.

En esta etapa, la informacidn y el andlisis se utilizardn especialmente para ayudar al congresista a
cumplir con su papel docente (o sea, politico y representativo) y para empezar a prepararlo para la
legistaci6n en las fases de seleccién y ejecucién. Estas etapas pueden tardar meses o afios. La infor-
macion ayudard en el trato con los ciudadanos y conduciendo audiencias e investigaciones legisla-
tivas sobre el asunto. Las audiencias tendrdn como propdsito (1) obtener nueva o mas informa-
cién general u opciones; (2) exponer un planteamiento simbélico que presente el problema como
un asunto de preocupacién y (3) prestar el apoyo como expertos para promover las posiciones
determinadas con anterioridad.

Inquietudes a considerar durante la fase de juicio
1. ;Estin de acuerdo ampliamente los hechos principales?

2. ¢Silos hechos estdn todavia en disputa, acusa alguna parte a la otra por diseminar informacién
incorrecta?

3. ¢Existe acuerdo sobre Jos hechos, pero desacuerdo sobre los resultados probables — los costos
y beneficios — de los cursos de accién alternativos?

4. ;Existe acuerdo sobre cudles serdn los resultados de los cursos de accion alternativos, pero existe
desacuerdo sobre cudl es el mds apropiado: o sea; los promotores de las perspectivas divergentes
sostienen diferentes principios y valores?

5. ¢Son la opciones, que estin avanzadas, pricticamente posibles de ejecutar y factibles a nivel
politico? ;Se requiere de nuevas opciones?

REFINAMIENTO DE LAS OPCIONES EN LAS FASES DE SELECCION Y EYECUCION

El proceso de seleccién y ejecucion, con frecuencia, puede tomar mds de una sesion legislativa. Las
opciones pueden proponerse varias veces, cada propuesta varfa un poco — algunas veces la varia-
cién es minima — de la propuesta original, en intentos sucesivos por Llegar a un arreglo. Ademds
de las preguntas pertinentes  la fase de juicio, aquellas sobre la historia legislativa pueden conver-
tirse en marcadores importantes de las acciones pasadas que se han rechazado o de los arreglos
que han fracasado.

En las fases de seleccién y ejecucion, el andlisis lo mds global posible es crucial. Durante esta fase,
los congresistas no solamente crean las leyes, sino que también desempefian una funcién en el
manejo del conflicto. Se ven forzados a servir de mediadores para resolver las diferencias entre los



intereses de los ciudadanos o comprometerse con colegas legislativos para satisfacer las necesida-
des de sus representados. Los congresistas requieren de toda la informacién que puedan obtener
sobre las opciones disponibles y los antecedentes que expliquen porque seleccionaron una opcién
especifica.

La seleccidn y ejecucion de los programas puede ocurrir mds de una vez en la vida de una politica en
particufar. Si una evaluacién (ver abajo) lleva a la conclusién de que un programa debe de cambiarse,
en lugar de concluirse para fomentar las metas de una politica, el proceso de seleccidn y ejecucion se
iniciarfa de nuevo con un conjunto de nuevas opciones.

Inquietudes a considerar durante la fase de seleccidn y ejecucidn
Ademis de las preguntas de la fase de juicio, deben de tomarse en cuenta las siguientes:

1. Se hatratado este asunto anteriormente? ;Cudn relevante es su historia o discusion pasada para
el debate actual?

2. ;Existe incertidumbre sobre el motivo por el cual se tomaron ciertas decisiones en el pasado?

3. Siuna legislacién similar se habfa propuesto, pero no pasé las sesiones anteriores, ;qué se ha
modificado que haga posible tener éxito en esta sesién?

ANALISIS DE EJECUCION EN LA FASE DE EVALUACION

La funcién de control legislativo puede ser tan vital para el bienestar de la nacién y de los poder-
dantes del congresista como lo es la funcién de legislacion. Si se ejercitan las funciones de revisién
por medio de audiencias e investigaciones especiales, un congreso puede influenciar las actividades
del Poder Ejecutivo y la ejecucion de los programas, con frecuencia, sin necesidad de redactar nue-
vas leyes. La informacioén y el andlisis en la fase de evaluacién pueden, ante todo, ayudar en la fun-
cion de control, o sea, pueden asistir al representante para que determine si un programa ¢ una
politica produce, en forma efectiva y eficiente, los resultados deseados sin costos imprevistos.
También puede auxiliar al legislador cumnplir con su funcién representativa, cuando explique las
politicas y acciones del gobierno a sus poderdantes locales y a otros ciudadanos.

Una evaluacién del programa es el producto cldsico a tomar en esta fase. Puede requerir muchos
meses ¢ mas de un afio para finalizarse. Muchas clases de informes cortos de antecedentes o bole-
tines informativos pueden también ser ttiles. Los andlisis abreviados que incluyan preguntas suge-
ridas en las audiencias pueden convertirse en un producto bésico al llegar a este punto.

Inquietudes a considerar durante Ia fase de evaluacién

1. ;Se ejecuta el programa o la politica como se planed? Si no, jse debe el fracaso a 1a resisten-
cia burocritica u otros obsticulos imprevistos? ;Existen desavenencias sobre lo que se inten-
taba con la legislacién pasada?
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2. ¢Produce la politica o el programa los beneficios anticipados? Si no, jcuales son los motivos?
:Se producirdn los resultados anticipados en un tiempo razonable?

3. 4Es la politica o programa eficaz en relacién con el costo? ;Ha resultado en algiin costo o con-
secuencia no proyectada?

CONTROL DE LOS PERJUICKOS EN LA FASE DE ELIMINACION

La fase de eliminaci6n ocurre frecuentemente cuando se esta restructurando la economia. En las
economias en crecimiento, es menos probable que los formuladores de politicas eliminen un pro-
grama a que lo adapten, ya que éstos pueden encontrar nuevos compromisos para redistribuir los
costos y los beneficios. En las economias bajo presién, se propondria a que se eliminen los pro-
gramas con poca o ninguna alternativa que los reemplace. Los congresistas estarfan muy interesa-
dos en controlar el dafio que se le ha ocasionado a sus poderdantes con la finalizacién de un pro-
grama. Durante esta fase, los legisladores manejardn los conflictos como si hicieran las leyes para
terminar los programas. Por lo que, a este punto, serfan de gran utilidad los informes breves que
detallen las tendencias, costos y beneficios, asi como un sondeo de la opinién piblica sobre la uti-
tidad de determinados programas o politicas.

Inquietudes a considerar en la fase de eliminacion

[. Cudles condiciones, supuestos y valores se esconden detrds de las discusiones para concluir un
programa o una politica?

2. ;Qué tan concretos o difusos se encuentran los beneficios esperados para eliminarlo?

3. Cudles serian los dafios que la finalizacién del programa causarfa a un grupo o 4rea geografi-
ca determinada?

4. ;Cudles otros mecanismos existen para satisfacer, aunque sea en forma parcial, las necesidades
que queden después de que el programa termine?

5. ¢Qué asistencia temporal puede ofrecerse para ayudar a diferentes grupos o regiones a ajustar-
se 4 las nuevas condiciones?

Especialmente durante las etapas iniciales y durante las camparias politicas, se reali-
zan debates sobre asuntos simbélicos de naturaleza ideoldgica o moral. Los sistemas de valo-
res irreconciliables estdn, con frecuencia, arraigados a las diferencias sobre las cuestiones
politicas. A pesar de que las propuestas relacionadas pueden crear mucho conflicto entre los
legisladores, generalmente, estos temas no pueden resolverse por medio del debate y el com-
promiso del proceso de legislacion basta que la opinicn piblica respalde, con firmeza, una
posicion particular ideoldgica o moral. Un analista legislativo debe aprender a distinguir las
cuestiones politicas simbolicas de aquellos en que el proceso de elaboracion de medidas poli-
ticas puede tener un efecto. Con frecuencia, es sensato limitar el niimero y alcance de los pro-
ductos que se relacionan a tales asunios. Es mejor utilizar el tiempo en cuestiones politicas



convenientes para la accion legislativa. Debido a que los temas simbolicos son extraordina-
riamente sensitivos, atin el producto mejor escrito estard sujeto a ataques. En estos casos, los
productos pueden limitarse a boletines informativos.

jPIENSE, PIENSE, PIENSE!

PIENSE SOBRE UN PROBLEMA Y LA MANERA DE FORMULARLO COMO UN TEMA

La parte mds importante del trabajo de un analista legislativo es pensar sobre la problemtica poli-
tica — determinar el problema politico central en juego — concentrando sus esfuerzos iniciales en
definir ¢! problema y estructurario como una cuestién politica tomandose todo ef tiempo necesario
para hacerlo. Todo lo demés dependeri de lo bien que se ejecute estz fase del trabajo. La mane-
ra en que el analista defina el problema y elabore la cuestion politica ordenard la estructurz de la
investigacién o del producto analitico y de las opciones seleccionadas, asi como determinard la
informacién que debe recogerse.

Por supuesto, nada es simple o directo en el campo de las politicas; por lo que la habilidad del ana-
lista para definir el problema o estructurar una cuestion politica dependers, en buen grado, de su
familiaridad con el campo a tratar. Cuando un analista se ha dedicado a ciertas dreas por varios afios,
las definiciones y redefiniciones de los problemas y las cuestiones politicas se le presentarin como
parte del torrente def conocimiento. A medida que conversa con sus colegas sobre el tema o lee las
Ultimas informaciones, o ain cuando su mente divaga mientras se dirige a su trabajo, surgirdn las
ideas para incorporar nueva informacidn z los conceptos recientes y sugerir nuevas formas de abor-
dar el tema. Sin embargo, ain para un analista experimentado, el proceso de definicién del proble-
ma y de estructuracion de la cuestion politica puede ser extenso y dificil.

Para estructurar un problema como una cuestién politica, el analista debe, primero, aclarar las per-
cepciones actuales del problema. Estas no solo incluyen aquellas que se han discutido, sino tam-
bién las que no se han formulado porque los politicos y los funcionarios gubernamentales temen
repercusiones politicas por tratar consideraciones que sean sensitivas o impopulares. El analista
debe, asimismo, examinar si existen algunas otras perspectivas que puedan ser dtiles en Ia consi-
deracién del problema. Entonces, escogerd un "concepto central”, uno que abarque todos los pare-
ceres sobre la problemdtica y cualquier otro concepto relevante. Esto asegurard que el analista
enfoque ]a cuestién politica en el contexto completo en el cual el parlamento considerard el tema.
También, deberd de seleccionar un concepto que esté orientado a la accién, uno que se disefie para
asistir al congresista en su determinacion sobre las acciones que deben tomarse para encaminar la
cuestion De esta manera, el analista debe de esforzarse por entender el rango completo de las impli-
cacidnes de las posibles alternativas politicas para poder sefialar las opciones.

El ejercicio analitico de definir y redefinir las cuestiones politicas es una tarea continua del analista
legislativo. Desde ef momento en que algunos miembros del parlamento consideren una situacién
como us problema, el analista que se encarga de tales asuntos debe de seguir, en forma activa, el deba-
te cuando el tiempo se lo permita. Continuamente recogera informacién sobre el tema — informes de
prensa, declaraciones de congresistas y otros funcionarios gubernamentales, evaluaciones en revistas
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y periddicos — y archivarla para utilizarla como referencia en el futuro. El analista también evaluard
las cuestiones politicas, en forma continua, tratando de anticipar el momento en que [leguen al punto
de tomar decisiones sobre las clases de productos que se requieren para ese punto y la manera de
definir el concepto central.

La definicion del concepto central y la forma en que todos los aspectos de la cuestion politica se
relacionan con él, es importante por muchas razones. Seria crucial, por supuesto, cuando se
estructure un informe analitico completo del problema, con opciones o recomendaciones. Sin
embargo, atin cuando el producto mds apropiado sea mas moderado que un andlisis global, Ia per-
cepcion del analista sobre la cuestion politica servird de base para seleccionar el método v conte-
nido de la presentacién. De esta manera, el analista procuracd tener una percepcién clara del asun-
to antes de empezar cualquier trabajo, aiin si el producto que pretende elaborar es un boletin infor-
mativo, una cronologfa, un informe breve de antecedentes o un analisis global politico.

Una forma util para empezar es formuldndose las siguientes preguntas:

1. ;Cudl es el punto central del debate sobre la cuestién politica? ;Existe acuerdo sobre el punto
central del debate o los diferentes grupos tienen percepciones diversas sobre lo que el debate
deberia de ser?

2. Cudles intereses estdn en juego? ;Se han explicado en forma clara y amplia? Los intereses no
son solo monetarios o de bienes materiales. Pueden ser ratificaciones de la escogencia de esti-
los de vida, expresadas como principios morales o ideoldgicos.

3. ¢Se centra el debate en asuntos simbdlicos? ;Los participantes del debate basan sus argumen-
tos en fundamentos morales o pragmdticos? Si las discusiones reflejan principios morales,
¢puede el problema resolverse por medio de una accién legistativa?

4. Laforma en que el debate se desarrolla, jrealmente refleja el asunto central en juego e incluye
todos los diferentes intereses en juego?

5. ¢Se han articulado todos los puntos sobre la cuestién politica? 8i no, sexiste alguna razén para
que los proponentes y oponentes no deseen manifestar o tratar con partes del astnto?

6. ;Existen dos o mds temas relacionados, que se manejen en forma distinta, cuando de hecho son
parte del mismo problema?

La estructuracion de las cuestiones politicas puede ser complicada. Aiin las percepcio-
nes individuales del problema y las soluciones presentadas pueden parecer incoberentes. Los
individuos pueden mantener al parecer, creencias contradictorias, que pueden justificarse
porque mantienen principios que entran en conflicto con algunos temas. Cuando se estruc-
ture una cuestion politica, donde una o mds perspectivas parezcan inconsistentes en su inte-
rior, un analista puede, con frecuencia, beneficiarse si expresa los supuestos, relaciones e
informacion subyacente que no se ha dicho, y no por ignorancia o intencion.



Un analista debe de asignar bastante tiempo para meditar sobre el problema y decidir como
estructurarlo como cuestion politica. Como muchos expertos sefialan, la manera en que se
define la dificultad influird no solo el proceso (ej. la metodologia) usado para analizarla, pero,
mds importante, el punto de vista que se presenta para solucionarla y la gama de opciones
expuesta. La definicion del problema también afectard el alcance, longitud y estructura de los
productos escritos, como se discutird en el capitulo seis. Nota: Obviamente no se puede espe-
rar que un analista con poca experiencia en un asunto fuése capaz de estructurar un proble-
ma sin hacer bastante investigacion.

PIENSE EN LOS INTERESES DE LOS CONGRESISTAS

Para un analista legislativo, el punto de inicio para comprender una situacién es averiguar la
manera en que tos miembros de la comunidad politica perciben el problema. Cuando el analis-
ta legislativo empieza a decidir las clases de informacién que se requieren para tratar con el asun-
to, también debe entender la forma en que la situacién afecta a los legisladores. las siguientes
preguntas le ayudardn al analista a disefiar el planteamiento tinico que se requeriria para un asun-
to en particular.

1. ;Cudl es el elemento mds importante de la situacién para cada uno de los grupos interesados y
por qué?

2. ;Por qué cree que los miembros del parlamento deberfan de interesarse o estar interesados?
(¢Cudles son sus preocupaciones e intereses?)

3. ;Qué cree que los congresistas quieran hacer sobre la situacion?
4. Cudl cree que sea el poder que tienen los legisladores para hacerlo?

5. ;Qué clase de oposicién enfrentarin los congresistas o los formuladores de politicas en su
intento por manejar la situacién?

PIENSE SOBRE COMO PIENSA USTED

Cuando un analista legislativo empieza a trabajar en una cuestién politica nueva, el proceso y los
métodos que utilice para definir fos conceptos centrales y desarrollar un producto o productos
dependerin de la forma como el individuo piense.

Algunas personas tienen habilidad para conceptualizar problemas, estén familiarizados o no con el
tema. Ellos escrutan la informacién disponible e inmediatamente resumen lo que consideran el cora-
zon del tema. Luego, prueban este primer concepto, constituido en forma rdpida, contra la nueva infor-
macion, 2 medida que la adquieren, moviéndose continuamente hacia adelante, a través de redefini-
ciones sucesivas, Es por ello que se les conoce como "pensadores conceptuales”.

Otros, los "pensadores lineales", empiezan recogiendo informacién y se abstienen de crearse un
concepto sobre un asunto hasta que no se sientan bien informados. Definen las 4reas que creen
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son vitales para entender una cuestién politica, luego adquieren informacion, en forma sistematica,
en esas dreas. Después de que han construido una base de documentacion paso por paso, entonces
enfocan su atencién en el problema.

Cada clase de pensamiento tiene sus ventajas y desventajas, dependiendo de las circunstancias y
cada una tiene sus fortalezas y debilidades particulares para el andlisis politico. A continuacién se
brindan consejos sobre la necesidad de cultivar ambas formas de pensar — lineal y conceptual —
para poder convertirse en un analista politico exitoso.

Weimer y Vining visualizan la debilidad de los pensadores lineales como una tendencia
bacia la "pardlisis analitica", o sea, tienden a paralizarse si no pueden trabajar un problema
en secuencia, con su "mélodo racionalista" paso por paso. La debilidad que consideran pre-
sentada por el pensador conceptual, es que le es muy dificil escribir muchas ideas "de un modo
bien organizado y en secuencia’. Para vencer estas debilidades y sacar provecho de las for-
talezas de cada enfoque, Weimer y Vining recomiendan que "los pensadores lineales adopten
estrategias no lineales de pensamiento; mientras que los pensadores no lineales (o sea, con-
ceptuales) adopten las estrategias lineales de redaccion". De esta forma, los analistas politi-
cos deben de tratar de visualizar el cuadro global cuando piensan en un problema, pero con-
centrarse en presentar andlisis logicos y en secuencia de las partes cuando redactan. (pdg.
202)

Por lo tanto, algunos analistas pueden crearse un concepto de un problema por adelantado, y otros
descubrirdn que esa conceptualizacién del problema surge en el proceso de redaccién. La inte-
raccidén con los colegas y expertos externos (como se discutié anteriormente) puede ayudar tanto
a los pensadores lineales como a los conceptuales, a compensar las debilidades y sacar provecho
de las fortalezas de sus estilos personales. En ambos casos, el analista debe de hacer un esfuerzo
decisivo para concentrarse y definir el concepto central del problema y la situacién, a medida que
las etapas de investigacién, andlisis y redaccién se desarrollan.

INTERACT(E

CONSULITE CON COLEGAS

Los colegas son, por lo general, los mds importantes recursos de un analista legislativo. Debido a que
estdn involucrados en la misma clase de trabajo, con frecuencia tienen buenas ideas de como se podria
enfrentar el tema. En virtud de que algunos pueden estar indagando asuntos que coinciden parcial-
mente con el asunto bajo consideracién, pueden tener informacién de recursos disponibles o cono-
cer & personas que puedan ayudar. Porque son analistas politicos, pueden ayudar a identificar, desa-
rrollar y evaluar las opciones y alternativas politicas, atin sobre temas fuera de su drea de conoci-
miento.

Un analista puede, en forma inicial, consultar con sus colegas informalmente, uno por uno, y for-
malmente en una reunién de grupo, lo que es mis recomendable. Las dindmicas de grupo pueden
incrementar el proceso de planeamiento, con el intercambio de ideas que produzcan un mayor sen-



tido de realismo y cumplimiento en la seleccidn y disefio del provecto. Las reuniones de personas
que no trabajan bien juntas pueden ser una pérdida de tiempo y los analistas preferirdn consultar
con algunos colegas en forma individual. Un analista debe consultar con los colegas claves dos o
mds veces, para discutir las ideas que se han formado de otros colegas u otras fuentes.

Este tipo de consulta se conoce como "revision andloga”. Un analista puede utilizar este proceso para:

1. ayudar en la evaluacién de las necesidades inmediatas del Congreso, para decidir el propésito,
alcance y formato de! documento,

2. sugerir fuentes de informacion, tanto de materiales de investigacién como de personas para
entrevistar,

3. ayudar 2 decidir los productos que serdn factibles en el tiempo disponible,
4. colaborar en la decisién preliminar sobre la estructura del informe o seminario y
5. ofrecer orientacion sobre las opciones politicas y alternativas a considerar.

INVESTIGUE TODAS LAS FUENTES

El éxito como analista legislative dependerd mucho de su habilidad para entrevistar y cultivar rela-
ciones personales y en el esfuerzo que se le dedique a ambas actividades. Ya que el trabajo del ana-
lista legislativo es ayudar a los congresistas a dirigir el curso de los eventos, con frecuencia, se reco-
pilari informacidn de fuentes inéditas.

La investigacién generalmente empieza con la lectura de todo el material posible que se ha escri-
to sobre el tema. Sin embargo, adn los estudios que se publicaron el afio anterior pueden estar
desactualizados. Aunque el material recién haya salido de la imprenta, el tiempo requerido para
publicar un articulo académico o politico en un periédico o un libro pudo tomar mds de ua afio, y
la recopilacién de la informacién tuvo que realizarse unos meses antes.

Los canales. Un analista necesita conocer la opinién de las personas sobre lo que acontece en la
actualidad; por ejemplo, algiin trabajo nuevo que un articulo de periddico o un libro haya inspira-
do, pero que todavia no se haya publicado. Un analista hdbil penetrard en la red de personas rela-
cionadas con la cuestién politica, que se conocen entre ellas, que siguen el trabajo de cada uno y
se reinen con regularidad para discutir el tema. Estas redes incluyen, generalmente, gran cantidad
de personas dentro del 4mbito nacional e internacional, como: 1. congresistas y funcionarios legis-
lativos, 2. periodistas, 3. grupos de interés, 4. otros analistas politicos gubernamentales que traba-
jan en los mismos asuntos, 5. pensadores y académicos y 6. formuladores de politicas.

En algunas sociedades y sobre algunos temas, estas redes de informacién son muy formales: perso-
nas que se rednen con regularidad en eventos patrocinados por los institutos de investigacién, uni-
versidades y otras organizaciones. En otras sociedades y asuntos, las relaciones de estas redes pue-
den ser mds informales, ya que se basan en la amistad mds que en redes profesionales organizadas.
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Después de trabajar sobre un tema por muchos afios, un analista formara parte de estos canales y
no requerird ninguna instruccion sobre la manera de trabajarlo. Un analista que es nuevo en el
tema — y analistas en organizaciones pequefias de investigacion o en realidades que cambian con
rapidez, por lo general, tratan con nuevos asuntos — tendrd que esforzarse para conocer a las per-
sonas apropiadas y entrevistarlas en forma efectiva.

Nota: Una parte importante del trabajo del analista legislativo es localizar estudios inéditos. La
Oficina General de Contabilidad de los Estados Unidos (GAO, siglas en inglés) indica que si el ana-
lisis se basa solo en los resultados de los trabajos publicades, puede conducirse a conclusiones
erréneas. Cuando se discute el problema de la "tendencia de las publicaciones", la GAQ sefiala que
un resultado “es mis probable que se publique en un diario si demuestra tener un significado esta-
distico". Entonces, si el andlisis depende tnicamente de trabajos publicados, "cualquiera puede
sospechar que existe una tendencia hacia los efectos significativos extensos o estadisticos... [lo que]
puede conducir al evaluador a sobrestimar” un efecto. (La sintesis de la evaluacién. PEMD-10.1.2,
pdgs. 93-94.)

Cuando se es parte de una red, los analistas inteligentes son generosos con los nuevos
miembros. Esto no es altruismo, sino que es un culto interés propio. Los circulos politicos tien-
den a ser muy flexibles. Las personas, con frecuencia, se mueven en forma lateral y pueden
moverse rdpidamente en forma vertical. Un periodista que solicita a un analista informacion
bdsica antes de entrevistar a un ministro del gabinete o a un congresista, al afio siguiente
podria estar manejando las relaciones piiblicas para ese formulador de politicas y devolverle al
analista diez veces mds de su tiempo invertido. El analista que estd muy ocupado para ayudar
al nuevo integrante, puede, al menos, brindar el nombre de otra persona y recomendarle lectu-
ras recientes. Esto no solo beneficia al analista personalmente a la larga, también creard buena
voluntad para la institucion del analista.

Las entrevistas. Se han escrito muy buenos consejos sobre la manera de planear y conducir una
entrevista. Un analista debe de empezar por entrevistar a las personas que le ensefiardn el conoci-
miento objetivo bdsico v las mayores lineas de andlisis que existen en el campo. (Nota: los mejo-
res expertos muy pocas veces desean ofrecer tal educacidn bdsica.) Un analista también debe de
arregldrselas para que lo inviten a las charlas, conferencias y seminarios en que se discuten los
asuntos en detalle. Esta es una manera relativamente ficil de mantenerse informado sobre el nuevo
campo, sus escuelas de pensamiento y sus pensadores prominentes.

Un analista debe de estar bien informado sobre los hechos, antes de acercarse a aquellos que son
la cara publica e influyente del asunto. El alcance de una figura piiblica sobre los hechos puede ser
mds insegura que la de las personas en niveles mds bajos; pero la figura publica es, con frecuencia,
la persona mis apropiada para entrevistar y asi comprender la légica de un punto de vista particu-
lar. Un analista bien informado puede probar el parecer de estos entrevistados e involucrarlos en
conversaciones que prueben las fortalezas y debilidades de las discusiones vy las lineas de andlisis.

Los analistas necesitan preguntarle a sus colegas por referencias y buscar personas en todos
los niveles que deseen ayudarles, mds que depender en nociones preconcebidas sobre las personas



apropiadas que deben de abordar. Los analistas deben de recordar que la posicion de una perso-
na no necesariamente es un buen indicador de su grado de conocimiento sobre el tema, su babi-
lidad para articularlo y su deseo de discutirlo sinceramente. Un plan de entrevistas debe tomar en
cuenta tanto las personalidades como las posiciones.

Nota: Para obtener informacién sobre las metodologias formales de la entrevista, utilizadas en la
clase de estudios realizados para efectuar evaluaciones rigurosas de los programas, véase la nota
sobre los productos de la GAO en la seccion de el estudio de las encuestas, capitulo cinco.

Trato con el Poder Ejecutivo. Un analista legislative debe desarrollar buenas relaciones con los fun-
cionarios y representantes del Poder Ejecutivo. En los sistemas politicos con parlamentos fuertes, para
el analista puede ser dificil, ya que los funcionarios de una institucién ejecutiva tenderdn a desconfiar
de cualquier representante del parlamento. Si el analista se toma su tiempo v tiene las atenciones nece-
sarias para desarrollar esas relaciones, descubrird que el esfuerzo casi siempre es recompensado. Con
frecuencia, las instituciones del Poder Ejecutivo serdn la inica fuente para conseguir estadisticas y otra
informacién necesaria para ciertos trabajos. A menos que una organizacién legislativa tenga el poder
legal para exigir esa informacién, su adquisicion dependeri de las relaciones individuales del analista
con los funcionarios de la institucién ejecutiva. Obtener informacion del Poder Ejecutivo serd mds facil
si el analista ha establecido antecedentes apropiados para tratar con ellos, de manera justa y objetiva.

PRUEBE EL PRODUCTO

El analista legislativo debe prepararse para volver a escribir el producto varias veces, v [as organi-
zaciones legislativas deben insistir para que los analistas prueben sus productos antes de publicar-
los. Los periodistas cultivan la destreza de escribir rdpidamente prosa, en forma perfecta y ficil de
entender, en un periodo de tiempo muy corto. Sin embargo, con frecuencia no tratan con temas de
12 misma complejidad como los analistas legislativos. Alin el analista mds experimentado que esté
bien familiarizado con el tema, encontrard que el primer borrador puede beneficiarse mucho si se
vuelve a trabajar minuciosamente. Los productos que se vuelven a escribir y a reelaborar son para
el lector desinformado, mds sutiles y més ficiles de entender y de captar.

Los colegas y los expertos externos en el tema son los mds indicados para sefialar los defectos de un
producto. Algunas instituciones establecen un sistema de revisién en l2 mitad del proceso de redac-
ci6n, con el propdsito de asegurarse que los productos del andlisis de politicas sean claros y bien ela-
borados. Los analistas presentardn su trabajo en forma oral a sus semejantes, antes de tomarse el
tiempo de pulirlo. El propdsito de esta reunion es probar si el concepto central estd bien expresado,
el material este organizado de 1a forma mds logica y que cubra toda la informacién pertinente.

Una vez que ha recibido retroalimentacion de sus colegas, se finaliza el primer borrador y se pasa
a la revisidn escrita. El analista puede darle copias a colegas selectos. Si el tiempo lo permite, un
analista puede enviarle copias a expertos externos para su revision. Si el tema es politicamente sen-
sitivo, seria prudente pasarle una copia a aquellos que podrian objetar el analisis. Es mejor cono-
cer sus objeciones antes de publicarlo, cuando todavia pueden tomarse en cuenta, y no después,
cuando un analista puede ser criticado por no ser minucioso y objetivo.
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Un principiante puede estar tentado a pensar que un promotor de cierta posicion no
estard dispuesto a aceptar una presentacion de esa posicion, al menos que se postule como
“verdad”. Esio podria ser cierto para pocos promotores ya que la mayoria estaria satisfecha de
ver que su posicion estd representada de la forma que ellos consideran precisa. Un analista
gana mucho con la retroalimentacion de un defensor y pierde mucho si no la solicita.

Los criticos en esta etapa deben de responder a los criterios indicados anteriormente. ;El concep-
to central estd bien definido y expresado correctamente? ;El lenguaje y la organizacién son claros
y ficiles de seguir? ;Todas las ideas estin bien expresadas o algunas de ellas son confusas? ;las
lineas de andlisis siguen una logica precisa? ;Todos los aspectos de una discusién y la informacion
relevante se presentan claramente? Para acelerar el proceso, se le puede solicitar a los criticos que
hagan sus comentarios en las mdrgenes del documento, a medida que lo leen y que brevemente, los
escriban a mdquina o discutan con el analista cualquier problema de importancia que se presente
en la estructura o en el argumento.

REVISE, VUELVA A ESCRIBIR Y REPASE

Un proceso de revisién semejante continiia hasta la etapa final de redaccién. Un analista legislativo
debe depender de la retroalimentacién de sus colegas para asegurarse que un producto se ha escri-
to tan claro y preciso como sea posible. Un analista debe de solicitar comentarios de algunos de
sus semejantes sobre el borrador final y volver a escribirlo, tomando en cuenta todos los comenta-
rios y objeciones.

Un analista nunca debe de ignorar los comentarios y criticas de sus colegas. Cada uno
debe de tratarse como si cada critico tuviera la misma objecion. la audiencia potencial de un
analista son cientos de personas. Si uno entre diex criticos no entiende un punto y pone en
duda su validez, diez de cada cien personas de la audiencia podrian encontrarse con el mismo
problema. Para cumplir con su responsabilidad con la audiencia, un analista debe tomar en
cuenia todas las inquieludes de sus colegas.

Una vez que el analista haya aclarado un producto con sus colegas, el producto se enviard a un
corrector, que lo leerd completo por primera vez. Una organizacion legislativa debe de emplear a
una o mds personas para que cumplan con esta funcién en la organizacién como su tinica respon-
sabilidad. Los criticos pueden haber revisado sélo la parte con que estdn familiarizados; es por eso
que la organizacién debe contar con un corrector que asegure la objetividad y el profesionalismo
del producto como un todo.



CAPITULO CINCO

-

TECNICAS, HERRAMIENTAS, Y METODOS BREVES PARA
DISENAR LAS OPCIONES Y EVALUAR 1AS ALTERNATIVAS

AUMENTAR AL MAXIMO IA HABILIDAD DEL ANALISTA PARA INFORMAR A LOS CONGRESISTAS
CUALES OPCIONES ESTAN DISPONIBLES PARA RESOLVER UN PROBLEMA.

La creacién de nuevas opciones, ya sea para marcar nuevas alternativas politicas o para realizar
ajustes en un programa, son la materia del trabajo de un parlamento activo. En tales congresos, los
analistas legislativos serdn llamados para colaborar en el disefio y evaluacién de las opciones. Todo
analista aprende ripidamente que la escogencia de opciones representa el mayor reto intelectual de
todo el trabajo legislativo. Ademds, la evaluacidn de las opciones puede convertirse en una de las
tareas politicas mds sensibles del analista legislativo.

La habilidad para realizar cualquiera de las dos tareas requiere del conocimiento profundo de la
cuestion politica y de un alto grado de creatividad. Adn dentro del mundo politico, existen muy
pocas personas con la destreza de analizar en forma rigurosa y desarrollar alternativas ejecutables.
Muchas personas pueden describir los problemas en forma perspicaz, pero pocas pueden articular
soluciones ejecutables. El desarrollo de la capacidad para sugerir y evaluar un rango de opciones
para la consideracion del parlamento debe ser Ia meta de todos los analistas legislativos; ain cuan-
do el analista escriba muchos productos que no incluyen opciones politicas. El analista legislativo
s6lo puede aprender a través de la prictica en su trabajo diario. Este capitulo pretende ayudar en
el proceso de aprendizaje, familiarizando al analista con un cuadro completo de las técnicas, herra-
mientas y métodos breves utilizados por otros.

Las "técnicas” enumeradas a continuacién representan las sugerencias de los expertos sobre las for-
mas de pensar en las opciones. Las "herramientas” son las metodologias tradicionales utilizadas por
los formuladores de politicas y los analistas politicos para evaluar el status quo y Jas alternativas pro-
puestas. Los "métodos breves” son aquellos que el analista puede utilizar para examinar las alter-
nativas y opciones ya propuestas, cuando no tenga el tiempo v [a experiencia para disefiar en forma
sistemdtica, nuevas opciones y evaluar las propuestas existentes usando metodologias formales.

LAS TECNICAS PARA SELECCIONAR Y DISENAR OPCIONES

El andlisis politico ha surgido como un campo, en parte, para ofrecer mds estructura y desarrollar
una metodologfa para seleccionar y luego escoger entre las opciones. Las personas que estin rela-
cionadas con la toma de decisiones buscardn la forma de producir pensamientos sistemdticos y
racionales para referirse al proceso de seleccion de politicas. Como los tedricos y profesionales
compartian las ideas y experiencias, se hizo obvio que el disefio de opciones como un ejercicio aca-
démico, basado en un deseo por escoger el programa o politica més "eficaz” y "eficiente" en rela-
cidn con el costo, tenfa poco que ver con la forma en que se escogian las opciones en el mundo
real. La manera en que se determina si es eficaz y eficiente en relacién con el costo, depende de
sobremanera de los valores implicitos que uno, en forma consciente o inconsciente, trata de llevar
al maximo.
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Los tedricos también empezaron a comprender las muchas influencias en el desarrollo de las opcio-
nes politicas en diferentes partes de los sistemas politicos. Las opciones disefizdas por una burocra-
cia, con frecuencia son restringidas por los intereses de esa burocracia en particular. Ellos empeza-
ron a entender que |a formulacién de politicas estaba muy relacionada con los procedimientos de la
elaboracion de politicas como la sustancia de las cuestiones politicas. Por ejemplo, las opciones poli-
ticas desarrolladas en la esfera legislativa pueden ser simplemente propuestas tentativas basadas en
necesidades politicas o pueden representar compromisos politicos, mds que opciones disefiadas en
forma coherente. Por lo tanto, el estudio del disefio de las opciones politicas se ha concentrado, por
muchos afios, en tratar de entender esas fuerzas que influyen en |2 formulacién de una politica

El pensamiento sistemdtico y racional es y puede ser solo parte del proceso de toma de decisiones.
Lo intangible — los valores, experiencias personales, las percepciones de la forma como el mundo
trabaja o deberfa de trabajar — es una gran parte del proceso. Los analistas legislativos, a causa del
contexto en que operan, pasardn mucho mis tempo ocupiandose de los intangibles que cualquier
analista politico en otros 4mbitos. Los otros analistas buscardn estructurar las opciones basdndose en
sus evaluaciones de lo plausible y lo posible; o sea, tomando en cuenta la ejecucion.

Los analistas legislativos deben incluir en el espectro de opciones escogido, aquellas que son parte
del debate piblico. Con frecuencia, estas opciones definirdn un debate mds grande, atin cuando se
hayan defendido sin consideracion del rango tan amplio de sus efectos posibles o de la viabilidad
de su ejecucién. Un analista legislativo tendrd que trabajar duro para "engordar” todos los aspec-
tos de estas opciones.

EL ESBOZO DE LAS OPCIONES: UN METODO GLOBAL

El disefio, definicidn y examen de las alternativas u opciones es, con frecuencia, la parte mis creativa
del andlisis de una politica. Un analista legislativo puede encargarse de crear y analizar un rango amplio
de opciones, especialmente cuando la cuestién politica no se ha definido. O el analista puede examinar
un niimero menor de opciones, que en la actualidad estdn bajo consideracién de los congresistas.

Cuando se crean las opciones en la esfera legislativa nacional, el proceso legislativo muchas veces se
cenira en el desarrollo del consenso sobre los valores que guiardn el proceso de toma de decisiones
sobre el asunto indicado, el enfoque general que debe de tomarse, las instituciones que se involucrarin
yla cantidad de fondos que deben de destinarse. Cuando se ha determinado esto, los detalles de la poli-
tica se desarrollan en negociaciones separadas (en algunos parlamentos a nivel de personal), antes de
tomar una decision final y que se vote sobre el asunto. Las implicaciones de este proceso demuestran
que muy rara vez se recurre a un analista legislativo para que disefie totalmente nuevas opciones espe-
cificas y programaticas.

En las etapas iniciales de la definicion del problema y del debate politico, el analista, con frecuencia, se
centrard en un cuadro mds amplio; evaluando planteamientos generales en vez de disefiando opciones
especificas. Estas discusiones comunes ayudardn al legislador no informado a hacerse una apreciacién de
fas diferentes formas en que el asunto puede llegar a manejarse.



Cuando el debate haya alcanzado las etapas en las que se han desarrollado los programas especifi-
cos, un analista puede encontrar que entre mas especifica y detallada sea su presentacién y analisis
de las opciones, es probable que el producto sea mds ttil. En las iiltimas etapas del debate, muchos
congresistas estardn seguros del enfoque que desean seguir y buscardn ideas concretas para una
solucién y los medios para ejecutarla. Cuando se desarrollan nuevas politicas y programas, un ana-
lista encontrard muchas propuestas que examinar y con frecuencia, se concentrar en esas. Los ana-
listas legislativos encargados de la evaluacién de los programas podrian ser llamados para desa-
rrollar opciones especificas en el contexto de la evaluacion de los programas existentes. Sin embar-
go, debido a que la politica estd establecida, probablemente el andlisis del programa girard alrede-
dor de la consideracién de modificar los programas existentes, mds que en crear nuevas opciones.

No obstante, en algunas ocasiones, el analista legislativo serd llamado para crear nuevas opciones
0 propuestas. Ya gue estas tareas estdn dentro del alcance de Ias responsabilidades de un analista
legislativo, debido a que una organizacion que pueda llevar a cabo esta funcidn, es de gran valor, y
porque pensar sobre posibilidades de nuevas opciones puede mejorar la habilidad para analizar las
opciones existentes o meditar en Jas modificaciones. Un analista harfa lo correcto si considera la
probabilidad de disefiar nuevas opciones, aiin en circunstancias donde las posibilidades de que
tales opciones se incluyan en el andlisis sean bajas.

La literatura actual sobre el andlisis politico ofrece una variedad de sugerencias dtiles
para crear alternativas. En el disefio de opciones, diferentes expertos clasifican las clases de
soluciones en forma diferente. Generalmente, se dividen en tres o cuatro géneros. Por efemplo,

Brewer y Deleon describen tres tipos de opciones: (1) cambio radical, (2) modificaciones al
sistema actual, y (3) no hacer nada. (pdgs. 64-65)

Weimer y Vining proporcionan cuatro fuentes bdsicas para las alternativas politicas: (1) las
propuestas existentes sobre politicas, (2) las soluciones genéricas, (3) las soluciones genéri-
cas modificadas, y (4) las soluciones hechas a la medida.  (pdg. 200)

Patton y Sawicki toman prestado de otro analista politico experto, Donald M. McAllister, su
indicacion de cuatro "estados de referencia” para imaginar y comparar las alternativas poli-
ticas: (1) "el estado original que existe antes de tomar la accion, al que se refiere comiinmente
como la situacion actual o las condiciones existentes", (2) "el estado que se desarrollard ante
la ausencia de un plan o programa. Esta es una alternativa que no implica accidn.”, (3) "el
esiado de alguna mela u objetivo”, y (4) "el estado ideal". (pdg. 236)

Los analistas legislativos deben de tener presente estas sugerencias para el disefio de opciones cuan-
do traten de generar y analizar posibles alternativas. Los siguientes pasos resumen la experiencia
del trabajo de los analistas legislativos v presentan sugerencias de expertos politicos sobre la mane-
ra de generar alternativas.

E1 EXAMEN DEL STATUS QUO Y DE IAS ALTERNATIVAS PROPUESTAS
Un analista legislativo debe de iniciar cualquier andlisis de opciones con la evaluacién de la situa-
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cién actual y de las alternativas y opciones como se proponen o debaten en el campo legislativo. Los
expertos en el andlisis de politicas recomiendan un andlisis inicial del status quo, o sea, un examen
y evaluacién de lo que sucederd en una situacién dada si no se efectia el cambio en la politica.

Patton y Sawicki previenen contra la tendencia de esquematizar el tiempo invertido en
un andlisis serio del status quo o de la opcion de la "no accion" (como la llaman), caracteri-
zdndola como "un status quo obviamenie no aceptable — una opcion tan débil que casi cual-
quier accion pareceria preferible”. Por lo contrario, argumentan que existen varias razones
para una consideracion seria de la opcion de la “no accion".  La primera razon, que se des-
cribe como “apremiante", es el desarrollo de una alternativa bdsica e inicial. La segunda es
aclarar las transacciones que deben de realizarse cuando se evite hacer los cambios, con el
proposito de reducir los presupuestos y reasignar los fondos. "Los ahorros inmediatos se podri-
an intercambiar por costos mayores en el futuro, si la alternativa escogida es no bacer nada.”
También sefialan que un andlisis de la opcion de la "no accion" puede ayudar a aclarar los
objetivos del programa, la necesidad o falta de necesidad de acciones y la relacion entre los pla-
nes para un solo programa o proyecto y una politica o plan mds extenso. Ademds, estos exper-
tos recomiendan que se examine el status quo, porque es posiblemente la mejor solucion y
reconocen “la posibilidad de que el problema no tenga una solucién optima’. (pdg. 235)

Las siguientes alternativas légicas que se examinan son aquellas propuestas en el campo legislativo,
sean una o muchas. Si un asunto no se encuentra bajo activa consideracion o en las etapas inicia-
les del debate, hay muchas posibilidades de que estas disyuntivas estén lejos de agotar la gama posi-
ble de opciones. Sin embargo, pueden indicar cudles planteamientos alternativos o variedad de
enfoques son viables en el dmbito politico de ese momento.

WZW in lugar de suministrar al analisia legislativo con un surtido complelo de alternativas,
una revision de las propuestas en la esfera politica puede proporcionar pistas a las dimensio-
nes politicas y a las susceptibilidades de una cuestion politica, las clases de informacion nece-
saria para andlisis posteriores y las posibifidades en ese momento para la adopcion y ejecu-
cion. [Laleccion mds valiosa que se aprende en la revision de tales propuestas puede ser cono-
cer los tipos de investigacion y productos analiticos ttiles para un legislador

Con frecuencia, esta etapa de la investigacidn requiere de consultar a los congresistas accesibles o
su personal, més que consultar la informacién publicada. Especialmente, cuande una cuestion poli-
tica es nueva o centra su enfoque en un tema sin mucha relevancia, un investigador legislativo puede
que no encuentre mucha informacion publicada. Los periddicos, por lo general, son buenas fuen-
tes para informarse sobre un debate, asi como también, lo serdn las actas que un parlamento pre-
para sobre los debates (tales como las actas de las audiencias o de los debates del plenario). En
algunos paises, algunos periddicos especializados le dan seguimiento a los debates legislativos.

Nota: La Oficina General de Contabilidad de los Estados Unidos {GAQ, siglas en inglés) ha prepa-
rado unz guia para ayudarle a su personal a analizar la legislacién propuesta. Los métodos proba-
bles de evaluacién: la sintesis eventual de evaluacién (Reporte 10.1.10), puede verse en Internet
por medio de} "home page" de 1a GAO.



Los RECURSOS FACILMENTE DISPONIBLES PARA 1A INVESTIGACION

Después de analizar las propuestas en la esfera legislativa, los analistas pueden ampliar sus cono-
cimientos sobre las alternativas politicas existentes sugeridas y adquirir ideas para proponer otras
nuevas, por medio de una investigacion en literatura especializada. Cuando se dedica a una cues-
tién politica, un analista debe de guardar la literatura que le llega a la oficina sobre esa materia y
tomar nota de los articulos y autores que tratan con el tema. Si es posible, una organizacién legis-
lativa debe de mantener archivos que los analistas puedan consultar para acelerar e} estudio sobre
una materia especifica. Tales archivos pueden completarse con un registro extenso de todos los indi-
ces de los materiales publicados.

Una buisqueda en la literatura sirve a varios propésitos: (1) observar cudles alternativas o sugerern-
cias concretas para las opciones existen en la actualidad fuera del dmbito legislativo, (2) examinar la
historia de una cuestién politica, el debate sobre ese tema o el debate sobre una cuestién politica simi-
lar en esta legislatura o en otro campo, (3) descubrir, especialmente en el caso de interrogantes sobre
programas mds que sobre politicas mds amplias, si existe una clase estdndar de enfoque o solucién a
un problema, y (4) buscar alternativas que ya se hayan probado en circunstancias similares en otros
lugares, como a nivel de gobiernos locales o en el extranjero. Un andlisis de una experiencia de la
vida real en otro sitio — sin importar si es éxito o fracaso — asimismo, serd valioso en el suministro
de ideas y un modelo posible para adoptarlo en casa.

CONSULTAR

En particular, cuando una cuestion politica es bastante nueva, una fuente valiosa de juicio son otros
analistas politicos y expertos en el tema. Un investigador puede consultar con sus colegas, funcio-
narios gubernamentales, institutos de investigacion, academias y otras esferas (sector privado, orga-
nizaciones no gubernamentales) que estén relacionadas con el problema. Estas son fuentes para
alternativas existentes, sugerencias para nuevas alternativas y de informacién relevante para eva-
luarlas. Elles también pueden remitir al analista con otros que tengan conocimiento o puedan ser
la fuente de nuevas ideas o alternativas politicas. Con frecuencia, los colegas y los expertos pueden
dirigir al analista hacia experiencias del mundo real como fuentes de ideas e informacidn.

La consulta puede tomar tres formas. Una es la que se conoce como "encuestas rapidas” (Patton
and Sawicki, pdgs. 237-238) de colegas y expertos — tal vez una serie de conversaciones por telé-
fono para construir una lista inicial de alternativas e ideas. Para algunos expertos (Patton y Sawicki,
pdg. 238), el propdsito de una encuesta ripida es obtener la mayor cantidad posible de ideas, y no
medir la intensidad del apoyo hacia varias opciones. Cuando se ha recogido una lista, las encues-
tas mas extensas — entrevistas mds amplias por teléfono o en persona — pueden ayudar al analista
a determinar los pardmetros de un problema, las opiniones sobre el sentido préctico de la opcidn,
la efectividad y costos posibles, y la factibilidad politica para la adopcién y ejecucién.

Otra forma de consulta es el "torrente de ideas" — una discusién que fluye libremente entre un grupo
pequeno de analistas politicos y expertos, que pretende generar ideas y alternativas sobre las politi-
cas. Existen diferencias de opini6n sobre los mejores métodos para estimular el intercambio libre
de ideas y opiniones, que edificardn y mejorardn las de cada uno. Los analistas, que consideran que
tales reuniones pueden ayudar a generar ideas ripidamente, deben de estudiar los grupos en que tra-
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bajan para ver el tamafio del grupo y los métodos de trabajo que mejor se adaptan a ellos. Los ana-
listas legislativos que se ejercitan en el andlisis de politicas, al nivel de la revision y andlisis de los pro-
gramas, pueden considerar consultar con los grupos de "torrentes de ideas" mds utiles como una
herramienta de trabajo, que aquellos analistas que trabajan en problemdticas enormes o "megapro-
blemas". Estos ultimos encontrardn que la asesoria de estos grupos es mis valiosa cuando se ha
generado un nicleo inicial de alternativas y el grupo puede ayudar a refinarlo.

EMPRENDER UNA INVESTIGACION ORIGINAL

Muy pocas veces, los analistas legislativos tienen tiempo para realizar investigaciones y andlisis ori-
ginales y minuciosos, o para un examen extenso de las nuevas opciones. Sin embargo, en ocasio-
nes, cuando el tiempo lo permite, las organizaciones legislativas deseardn dedicar el tiempo del
analista y otros recursos para preparar investigaciones y proyectos analiticos originales, que inclu-
van el disefio y andlisis de opciones que no han sido estudiadas por otros. Este tipo de gasto puede
justificarse en ciertos casos. Un caso seria cuando un grupo influyente de legisladores estd intere-
sado en una opcidn, mientras que otros poderes del gobierno y expertos no lo estdn y, por lo tanto,
no se han destinado otros recursos para analizar esta opcién. Otro podria ser cuando ninguna de
las opciones generadas satistace a un nimero suficiente de formuladores de politicas y la situacién
es bastante problemdtica para garantizar 1a consideracién posterior y la creacién de nuevas alter-
nativas.

Entre otras técnicas, los expertos sugieren las siguientes para la creacidn y generacién de nuevas
opciones:

La identificacion de los diferentes efectos

Un analista desarrolla "tipologias”, o sea, categorias de subgrupos dentro de la poblacién, que se
verfan afectados en formas diferentes por una situacién o cambio. El analista puede proponer alter-
nativas para satisfacer las necesidades de estos subgrupos.

La comparacion con problemas similares

Un analista puede examinar las soluciones anteriores tomadas para solucionar problernas similares
— en el mismo campo o en otro — y obtener ideas sobre la manera en que puede manejarse el pro-
blema actual. Si analiza los elementos bdsicos de un problema, en lugar de buscar los atributos y
el contexto especifico, y luego buscar soluciones pasadas para problemas con esos mismos ele-
mentos, se pueden generar ideas. Se han desarrollado otras técnicas para llegar a tales “analogfas"
0 "metiforas”, que pueden ayudar 4l analista a pensar mds alld de su campo.

Patton y Sawicki serialan formas para pensar en la modificacion de las soluciones exis-
lentes: aumentar, disminuir, reemplazar, combinar, volver a arreglar y cambiar la localidad
(pdg. 248), ¥ las variables que pueden manejarse para generar o ejecular las alternativas: el
tiempo, financiamiento, organizacion, lugar donde se tomardn las decisiones, puntos de
influencia y el manejo del riesgo. (pdg. 250)

La comparacion con un ideal
Un analista puede iniciar la bisqueda de alternativas, construyéndose una imagen de la solucion
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ideal al problema, y luego sacar opciones concretas considerando los elementos mds importantes
def ideal y cudl seria el que contiene la mayor viabilidad politica y material para levarlo a cabo.

Weimer y Vining sin embargo no creen en la solucion "ideal" como una verdadera alter-
nativa. “Primero, usted no debe de esperar encontrar un alternativa politica predominante o
perfecta.  Los andlisis politicos, por lo general, tratan con temas complejos y, mds importan-
te, miiltiples metas. Es casi imposible que una politica llegue a ser la ideal en términos de
todas las metas. Muy pocas veces, la mejor politica es también una politica completamente
predominante.” (pdg. 226)

Nota: la guia de 1a GAO, a la que nos referimos anteriormente, Los probables métodos de eva-
luacién: la sintesis eventual de evaluacién sefiala el problema que puede enfrentar el analista
en un dmbito legislativo al utilizar la técnica de comparacién con un ideal. Al examinar una pro-
puesta individual... [el analista debe escoger] un criterio o desear con optimismo que las necesi-
dades se hagan mds explicitas. El desarrollo de criterios explicitos es una tarea familiar para los
evaluadores de la GAQ. A pesar de que, con frecuencia, es dificil ya que las propuestas legislativas
pueden provenir de un acuerdo general sobre las acciones mis que sobre los objetivos y metas...
por lo general es mds sencillo elaborar juicios comparativos (;cudl es la mejor?) de las apreciacio-
nes absolutas (ses del todo buena?, ;qué tan buena?). En otras palabras, al disefiar un ideal — ej.
un objetivo 0 meta — para propésitos comparativos, el analista legislativo debe tomar uno o mis
juicios de valor que no todos los congresistas comparten.” (Pdgs. 23-24.)

La comparacion con experiencias del mundo real

Un analista legislativo puede revisar la forma en que otras jurisdicciones — especialmente los parla-
mentos extranjeros — han manejado problemas similares. Un analista puede, entonces, analizar
estas experiencias a | luz del problema a mano, y examinar si pueden adaptarse, tomando en cuen-
ta particularmente los valores culturales, 1as instituciones existentes y potenciales para ejecutar tales
programas, y el nivel de recursos.

CONSIDERACIONES EN EL DISENO DE OPCIONES Y DISCUSION
Un analista legislativo debe tener en cuenta las precauciones ofrecidas por los expertos en la
discusion y disenio de las opciones:

@ Patton y Sawicki serialan siete "escollos que hay que evitar" cuando se generan opciones
politicas: (1) depender demasiado en las experiencias pasadas, (2) fallar en el registro de
ideas y conocimientos a medida que se producen, (3) encerrar la definicion de un problema
muy pronto, (4) inclinarse por una opcion muy rapido, (5) criticar las ideas en el momento
en que se las ofrecen, (6) excluir alternativas por medio de una preevaluacion, y (7) no recon-
siderar alternativas rechazadas segiin el cambio de condiciones. (pdgs. 252-253)

@ Weimer y Vining advierfen que no se debe comparar "una politica formulada con un confunto
de alternativas ‘tontas’ y ‘vacias’. Con frecuencia, es tentador proponer una alternativa, que usted
por alguna razon prefiere, como la mds atractiva si la compara con aguellas que no lo son — casi
todos nos vemos bien st nos comparamos con el monstruo de Frankenstein." (pdgs. 226-227)
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Un analista debe considerar todas las limitaciones del disefio de opciones y discusidn.

® Dunn enumera una lista de seis categorias de limitaciones y obstdculos que pueden impe-
dir a los formuladores de politicas alcanzar los objetivos de los programas y politicas: (1)
coacciones fisicas, incluyendo el estado del desarrollo del conocimiento y la tecnologia, (2)
coacciones legales, incluyendo derecho piiblico, derechos de la propiedad, regulaciones en
organismos, (3) coacciones organizativas, incluyendo la estructura, procesos, capacidades de
administracion y personal, (4) coacciones politicas, o sea, oposicion pofitica, (5) coacciones
distributivas, que pueden resultar en intercambios entre equidad en costos y beneficios y efi-
ciencia, y (6) coacciones presupuestarias, o sea, falta de recursos o financiamiento adecuado.
(pdgs. 314-315)

Muchos expertos en el proceso de andlisis de politicas subrayan que la generacidn de opciones es
un arte, un acto de creacién y no un ejercicio de rutina cuyos componentes pueden ensefiarse como
una formula que genera éxito.

LAS "HERRAMIENTAS'": METODOLOGIAS ANALITICAS FORMALES

A pesar de que los analistas legislativos, con frecuencia no se pueden dar el lujo de dirigir una inves-
tigaci6n utilizando [as metodologias formales empleadas por los cientificos sociales, deben de enten-
der, al menos, los conceptos basicos de [as metodologias utilizadas en sus campos. El conocimien-
to sobre el uso correcto de estas metodologias y de sus fortalezas y debilidades individuales, contri-
buird en gran medida en la habilidad del analista para evaluar Ia investigacién que las utiliza y apli-
carlas en forma apropiada en el debate politico. También ayudard a fortalecer la habilidad del ana-
lista para responder a aquellos cuyos razonamientos o posiciones dependen por completo en una u
otra metodologia.

Brewer y Deleon sefialan el peligro de depender en una tinica metodologia para enten-
der un _fenomeno o situarlo en el contexto apropiado para la toma de decisiones, y clasifican
tal dependencia como "inmadurez metodologica". Los seguidores de las disciplinas especia-
lizadas, que usan un instrumento o metodo familiar, ocasionalmente son capaces de generar
ideas especificas y limitadas sobre un aspecto selecto de un fendmeno social, pero este éxito
restringido es rara vez adecuado para comprender la totalidad del fenémeno o localizarlo den-
tro de un contexto de decision mds amplio. El éxito restringido puede también causar que el
especialista se extralimite...” Asimismo culpan a los formuladores de politicas por depender
demasiado en "técnicas y técnicos que se prolongan en exceso". (pdgs. 144-145)

Las metodologias que se utilizan mds cominmente son los andlisis de costo/beneficio, andlisis de
costo/efectividad, prondstico o creacidn de modelos y estudio de encuestas. Cada una serd mds o
menos litil, dependiendo del alcance y medicion del problema o tema bajo consideracién. Todos los
métodos dependerdn, en cierto grado, en los juicios cualitativos.



EL ANALISIS DE COSTO/BENEFICIO

El andlisis de costo/beneficio se utiliza para medir la eficiencia. Es valioso al grado que los efectos
puedan cuantificarse y expresarse en términos monetarios. Esta metodologia es muy util cuando la
eficiencia es el inico o el mds importante valor en discusién. Cuando otros valores también son
esenciales para juzgar la conveniencia de un resultado, el andlisis de costo/beneficio se convertird
en una mds de las varias herramientas en el proceso de la toma de decisiones.

Weimer y Vining identifican cuatro pasos para conducir un andlisis de costo/beneficio
(segtin lo clasifican): (1) identificar los efectos relevantes de una accion, (2) traducir esos
efectos en valores monetarios, (3) "descontar’, o sea, fomar en cuenta el tiempo y los riesgos
involucrados, y (4) escoger entre las posibles politicas. (pdg. 260)

Para identificar los efectos relevantes, un analista debe primero decidir sobre la poblacién que se
verd afectada por el cambio en los programas o politicas, y luego evaluar el costo y los beneficios
para aquellos implicados. Aqui se presentan dos elecciones dificiles: (1) escoger aquellos que se
considerardn como la poblacidn relevante, e (2) identificar todos los posibles costos y beneficios,
incluyendo aquellos que tal vez todavia no se han anticipado.

Para un analista legislativo, la poblacién relevante es generalmente la nacién completa. Los costos y
beneficios, sin embargo, con frecuencia difieren entre los diversos segmentos de la sociedad, dividién-
dola, por ejemplo, por lineas econdmicas y geogrificas. El analista debe entonces decidir cudles sub-
poblaciones se considerardn, basdndose en los posibles resultados.

La lista de beneficios y costos se elaborard no solo para la nacién como un todo, pero para cada
una de las sub-poblaciones relevantes reconocidas. Con frecuencia, los grupos interesados en esas
sub-poblaciones tendrin identificados los costos y beneficios, y el papel del analista serd cuantifi-
carlos en forma imparcial. Sin embargo, el analista debe siempre estar alerta a la posibilidad de
que ciertos costos y beneficios se hayan pasado por alto o encubierto deliberadamente por aquellos
interesados en el asunto. Los legisladores también estardn interesados en el efecto sobre aquellos
que no son parte de la poblacidn relevante — en el caso de congresos nacionales, esto, por lo gene-
ral significa aquellos fuera de los limites territoriales de la nacidn. Ya que los congresistas que tie-
nen cierto interés o participacion en la formulacién de politicas extranjeras, estaran interesados en
conocer los efectos de sus acciones sobre los intereses politicos extranjeros, ain cuando por lo
general, ésta no es una preocupacién primordial de un legislador.

La eleccién mds légica de opciones bajo el andlisis de costo/beneficio es aquella que garantiza el mayor
beneficio neto para la poblacién relevante. El determinar los beneficios netos depende de una correcta
identificacion de todos los costos y beneficios.

Dunn sefiala varios costos y beneficios relevantes. Un analista debe tomar en cuenia los
costos y beneficios para poblaciones separadas, no solamente aquellos ‘dentro” del grupo iden-
tificado como la poblacion principal, pero también aquellos "fuera” de esa poblacion. Los bene-
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Jicios asimismo, pueden diferenciarse de acuerdo con la poblacion que afectan. Existen benefi-
cios que involucran a toda la poblacion relevante (Dunn los caracteriza como beneficios de "efi-
ciencia neta") y aquellos que acogen especificamente a una parte de la poblacion y representan
una redistribucion de los beneficios (“beneficios redistribuidos"). Dunn también seriala las dife-
rentes clases de costos. Existen costos medibles en forma directa de los puntos tangibles con pre-
cios de mercado conocidos. También hay costos y beneficios medibles en forma indirecta de
punios intangibles, para los que se deben estimar costos "reflejados" subjetivos. Asimismo, hay
costos o beneficios primarios o directos y secundarios o indirectos. (pdgs. 296-302)

Si se mide la importancia de estas categorias de costos y beneficios, se introduce un criterio subje-
tivo dentro del andlisis. Calcular los costos y beneficios de los intangibles, determinar cuiles son
primarios y cudles secundarios, y decidir cudndo los beneficios de redistribucién son convenientes,
implica otorgarle un valor a todos los objetivos menos a la eficiencia. Todo esto sefiala hacia las
limjtaciones del andlisis de costo/beneficio.

Dunn advierte sobre los muchos peligros si se ignoran o menosprecian otros criterios fuera
de los de eficiencia economica. Primero, pueden producir criferios ordinarios "sin sentido o ina-
Dlicables". Segundo, la eficiencia economica no cuenta con los diferentes valores econémicos
que las personas, en situaciones econdmicas diversas, pueden colocar en los efectos. Y tercero,
cuando un bien, tal como el aire o el agua limpia, no tiene valor de mercado, los analistas deben
estimar ‘precios reflejados”, que de nuevo, son muy subjetivos. Dunn y muchos otros advierten
que el andlisis de costo/beneficio puede simplemente ofrecer el precio de todo y el valor de
nada’. (pdgs. 295-296)

EL ANALISIS DE COSTO/EFECTIVIDAD

El andlisis de costo/efectividad es también un método cuantitativo para comparar costos y benefi-
cios. Sin embargo, aqui un valor monetario se coloca solo en los costos. Los beneficios se miden
en términos de algin resultado, ejemplo, unidades de bienes, servicios o cualquier otro resultado
deseado. Un andlisis de costo/efectividad se expresa como una relacién entre un costo monetario y
un resultado. Ofrece una manera para comparar costos de diferentes planteamientos y sistemas. Por
lo que no todos los costos se expresan en términos monetarios, no ofrece ninguna medida de los
valores netos para la poblacidn relevante total. Pero evita los peligros de situar un valor monetario
en puntos en los que no hay consenso sobre €] valor.

EL PRONGSTICO, INCLUYENDO LA CREACION DE MODELOS

La manera en que un formulador de politicas visualiza un programa o una politica dependerd en
gran parte de las percepciones de su desempeifio futuro. Las técnicas de prondstico extrapolares
ayudan a proyectar la forma en que las tendencias actuales se desarroflardn en el futuro. Los mode-
los, otra clase de técnica de prondstico, ayuda a los que toman decisiones a predecir los efectos que
los cambios en una situacién presente tendrdn en el futuro.

Las técnicas extrapolares toman los datos histdricos y actuales y los proyectan hacia el futuro, bajo la
suposicion de que las tendencias histéricas y actuales continuardn. Como lo define Dunn, (pig. 203)



los tres supuestos basicos, que sirven de base a las técnicas extrapolares de prondstico son (1) la per-
sistencia, por ejemplo: "si los patrones observados en el pasado persistirdn en el futuro”, (2) la regu-
laridad, o sea, "si las variaciones pasadas en las tendencias observadas se reproducirin con regulari-
dad en el futuro", (3) [a veracidad y validez de los datos, por ejemplo: "si las dimensiones de las ten-
dencias son confiables (o sea, relativamente precisas o internamente consistentes) y vilidas (o sea,
miden lo que pretenden evaluar)”.

Los modelos son informes de una relacidn, particularmente aquella entre la causa y el efecto. Los
modelos no son andlisis exhaustivos de una situacién especifica, pero son intentos para (a) identi-
ficar los elementos claves en una situacién de arquetipo, y (b) definir las interrelaciones de estos
elementos y su contribucidn a un resultado.

Los modelos pueden variar mucho en complejidad y sofisticacion. Las técnicas utilizadas pueden
clasificarse desde simples descripciones verbales de una o dos relaciones bdsicas de causa/efecto,
hasta célculos matematicos detallados que incluyen muchas variables desarrolladas bajo metodolo-
gias rigurosas. Sin embargo, el propésito de todos los modelos es identificar y concentrar la aten-
cién en los elementos claves de un problema como un medio para entenderlo y para contribuir en
el desarrollo de una solucién.

(Una clase de modelo verbal simple es un "escenario”, o marco hipotético en el futuro. El término
se utiliza de forma distinta en el mundo de las politicas legislativas y por los expertos; de todas
maneras, se discute posteriormente, bajo un método conciso.)

Como en otras 4reas del andlisis de politicas, los expertos en el proceso politico clasifican los modelos
y las técnicas para la creacion de modelos usando muchos términos diferentes. Para el analista legis-
lativo que desea comprender el lugar de tales andlisis en su trabajo, el conocimiento de Ja terminolo-
gia utilizada para clasificar las técnicas no es tan importante como su comprensién de esas técnicas,
que son relevantes al campo especifico del analist2, y los usos y limitaciones particulares de cada una.

EL ESTUDIO DE ENCUESTAS

Los estudios de las encuestas — 1a recopilacién de opiniones por medio del correo, el teléfono y
encuestas o "sondeos” en persona — ocupan un lugar fundamental en el proceso de formulacién de
politicas. En muchos paises, los formuladores de politicas toman mucho en cuenta los sondeos
cuando deciden su posicidn y votan sobre un asunto. Las encuestas también juegan un papel impor-
tante cuando se juzgan los efectos de una politica y, por lo tanto, en la evaluacion de las politicas y
programas existentes. También pueden usarse en la creacion de nuevas alternativas cuando se soli-
citan sugerencias y preferencias para nuevas opciones.

Sin embargo, las encuestas no son siempre precisas y los valores del sondeo puedent variar noto-
riamente en el trabajo analitico, dependiendo del tamafio de la muestra, ef grado de representacidn
de la poblacién relevante, la veracidad de los métodos empleados en la recoleccién de las opinio-
nes, y lo apropiado de las preguntas formuladas. Los analistas legislativos pueden incrementar sus
habilidades para usar los datos de fas encuestas en los andlisis si comprenden los métodos del dise-
flo de interrogantes y de la recoleccién de opiniones.

Técnicas, HERRAMIENTAS,
Yy METonos Breves
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Nota -- Fuentes de informacion en metodologias de encuestas para la organizacién
legislativa: La GAO ha desarrollado sus propias técnicas para recolectar y analizar la informacién
de las encuestas para la evaluacién de programas y otros trabajos. Una excelente guia en la Internet
sobre la manera de disefiar y conducir entrevistas sistematicas de medicién para las organizaciones
legislativas es: El uso de técnicas estructuradas para las entrevistas (PEMD-10.1.5, junio, 1991) que
puede accesarse por medio del "home page" de la GAO en Internet (www.gao.gov). Dos trabajos
mds de 1a GAO, que también son pertinentes, El desarrollo y uso de los cuestionarios (PEMD-10.1.7,
octubre, 1993) y El uso de muestras estadisticas (PEMD-10.1.6, revisado en mayo, 1992) pueden
solicitarse por fax al (301) 258-4066.

Con frecuencia, existen valores propios en las metodologias utilizadas. La seleccion de
datos considerados pertinentes a un tema y la metodologia usada para analizarlos, algunas
veces indican los supuestos o valores ocultos del analista, que apoyan o se oponen a una poli-
tica o programa. A veces, la consideracion seria de ambas metodologias, cuantitativa y cuali-
tativa, y puede ayudar a un analista legisiativo a definir mejor un asunto.

Brewer y Deleon critican la disciplina del andlisis de politicas porque tiende ‘a elogiar la
metodologia a expensas de la esencia". Para evitar el problema de centrarse muy especificamente
en clerlos aspectos de una situacion e ignorar los otros, como ocurre cuando solo se usa una meto-
dologia, los analistas deben examinar los problemas empleando métodos y enfoques diferentes y
luego "armar sus ideas parciales dentro de un compuesto global". (pdgs. 14-15)

Los METODOS CONCISOS

Con mucha frecuencia, la labor 4 |a que se enfrenta un analista legislativo no es disefiar nuevas opcio-
nes o examinar sistemdticamente una gama completa de opciones posibles, sino definir y evaluar con
cuidado las opciones variadas que ya existen en el debate politico. Unos pocos parrafos o alternativas
bien escogidas cuando el debate esté maduro pueden resultar mds dtiles que elaborar andlisis pre-
sentados después de que las posiciones se han consolidado. Cudl de los métodos concisos que se dis-
cuten 4 continuacién escogerd el analista, dependera de la informacion que el legislador mis requie-
ra para comprender las opciones. Nota: estas técnicas se usan con mds frecuencia para preparar
sinopsis de temas legislativos.

DESCRIPTIVOS

El planteamiento conciso bisico simplemente describe en forma sistemdtica todos los elementos de
las opciones que ya son parte del debate. Cada opcidn puede describirse en tres o cuatro pérra-
fos. Lainformacién mds valiosa serd aquella que explica los supuestos y valores ocultos, separa
los hechos dificiles de las opiniones, explica los fundamentos para los cursos de accién recomen-
dados y evalda la factibilidad politica e institucional de la ejecucién de cada uno.

Este método es el mds sencillo y puede ser el mds valioso. Las opciones existentes pueden no todas
articularse con la misma minuciosidad y sofisticacién, y algunas pueden ser simplemente lemas poli-



ticos, enunciados con mds pasién que precision. El esfuerzo del analista por emitir opciones en
forma equitativa, puede despejar algunas de las retricas misticas y aclarar las fortalezas y debili-
dades relativas.

COMPARATIVOS

Otro método conciso es comparar y contrastar diferentes aspectos de las opciones del debate en curso.
Si utiliza este método, un analista condensa informacién pertinente, tal vez en solo uno o dos parrafos,
describe, compara y analiza los puntos importantes sobre las opciones propuestas. Lo que se acentiie
dependerd de |a opinién del analista sobre los puntos principales de discusion en el debate y las areas
de mayor preocupacién o incertidumbre. Por ejemplo, un analista puede comparar:

® el grado de certeza o incertidumbre sobre los hechos y argumentos

Todas las alternativas implican un riesgo. Una de las principales tareas del analista legislativo es
aclarar aquellos riesgos por medio de un detalle de las incertidumbres sobre el conocimiento de
cierta situacién y sobre los efectos o factibilidad politica — en realidad presentando los riesgos
tan claro como sea posible. Estas incertidumbres pueden variar desde algo tan simple como
datos pertinentes, que no se han recogido o recopilado o cuya veracidad no es muy clara, a algo
tan complicado como la falta de todo conocimiento sobre 12 manera en que una alternativa afec-
tard los diferentes grupos dentro de la poblacién. Aclarar las incertidumbres puede ser, particu-
larmente, de gran ayuda al legislador en su decisién sobre cémo votar en un asunto o en los dife-
rentes cursos de accién, tales como convencer a otros congresistas para posponer [a accién
hasta que se disponga de mds informacion.

® el grado en que las diferentes opciones pueden satisfacer objetivos o valores claves,
0 servir a intereses particulares
Si un simple reportaje descriptivo no hace justicia a 1a gama de objetivos, valores y motivos que son
¢l fundamento de las alternativas debatidas, un analista puede realizar un estudio mds analitico de
los objetivos claves, sus valores ocultos y visién mundial, y los intereses particulares que sirven y per-
judican a esas alternativas. Un analista deseard ofrecer informacién cuantitativa y cualitativa sobre
las personas que mantienen las mismas opiniones y valores, y [a gente que podria compartir intere-
ses similares en una alternativa. Un analista también podria tratar de formular un indicador de “sus-
ceptibilidad”, ofreciendo informacién sobre el grado en que la gente tiene ciertos valores sobre un
tema o un producto y en lo fuerte que son esos valores y creencias. Un analista puede también sefia-
lar los intereses de las alternativas variadas que no sirven.

® la viabilidad para poner en prictica las opciones
Con frecuencia, se sugieren opciones por razones ideolégicas o intereses especificos formula-
dos, sin la consideracidn total de su viabilidad. En este caso, los andlisis que hablan de facto-
res y fuerzas que pueden ayudar u obstaculizar la ejecucién, pueden asistir al legislador para
evitar estos problemas o a seleccionar opciones con un alto grado de éxito. Los puntos consi-
derados pueden incluir el costo, la actitud de personas claves en el sistema politico y actitudes
y recursos de [as burocracias que pondrdn en prictica los cambios o nuevos programas.

TECNICAS, HERRAMIENTAS,
Y METODOS BREVES
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® vy [os resultados posibles

La discusion sobre una gama completa de resultados posibles puede también estar ausente en el
debate de politicas. Un analista puede usar |a construccidn de "escenarios” o sea marcos hipotéti-
cos del futuro para lenar este vacio. Cuando se preparan “escenarios” para el cuerpo legislativo,
un analista elabora descripciones hipotéticas del futuro, donde se desarrolla ideas sobre los efectos
probables y plausibles a largo plazo de (a) dejar la situacién sin cambiar y {b) adoptar los cambios
sugeridos. Este método de evatuacion cualitativa es mds dtil cuando se tratan de establecer ideas e
informacién sobre las causas y efectos. Se puede intentar evaluar la relacién de al menos dos varia-
bles entre muchas.

Como un sistema para proyectar resultados de cursos de accién alternativos o de no accién, la cons-
truccién de escenarios es un método conciso de especial utilidad en el ambito legislativo. La cons-
truccién de escenarios es una forma sucinta de presentar a los formuladores de politicas los argu-
mentos en pro y en contra. Esto se realiza resumiendo los pensamientos de diferentes formulado-
res de politicas, con respecto a los resultados de sus cursos de accién preferidos y a aquellos de sus
oponentes. Los escenarios bien desarrollados pueden ayudar al legislador y a su personal a com-
prender las diferencias entre su percepcion y la de otros sobre una situacién. También son muy titi-
les cuando ofrecen el contexto en el que se comparan y contrastan las clases de informacién men-
cionada en la seccion anterior. Pueden incorporar datos cuantitativos cuando estén disponibles, lo
que ayudaria a resaltar las dreas y grados de incertidumbre en cada argumento.

A un nivel mds sofisticado la construccion de escenarios lambién puede ayudar a los
legisladores a refinar su forma de pensar sobre alternativas y estrategias para lograr el cam-
bio. Patton y Sawicki sefialan que una opcion preferida, considerada como un escenario opti-
mista donde la alternativa favorita se acepta, puede compararse con un escenario del peor de
los casos, "en el que la propuesta pierde gravemente y las acciones se toman para cortar las
pérdidas de alguien”, y con un escenario de alcance medio, "en el que la propuesta se atrasa o
[fracasa, pero el cliente termina en una mejor posicion, para seguir con la propuesta en el futu-
ro". Ellos encuentran que los escenarios son muy iitiles ya que ayudan a identificar los pro-
blemas politicos y a pensar por medio de alternativas, y a reconocer las formas de modificar
las alternativas para hacerlas mds aceptables o mds viables, (por efemplo; disminuyendo los
problemas de efecucion). (pag 313)



CAPITULO SEIS

LOS ELEMENTOS DE LA ESCRITURA:
MECANISMOS ESTRUCTURALES Y DE ESTILO

INCREMENTAR AL MAXIMO EL TIEMPO DEL IEGISIADOR CON PRESENTACIONES CLARAS ¥ CONCISAS

¢Qué es lo que hace un producto de investigacion legislativa exitoso? Un producto exitoso dismi-
nuye al maximo la cantidad de tiempo y esfuerzo que un congresista o un miembro de su personal
gastaria en su lectura y comprensién. El uso de un lenguaje claro y preciso facilita su lectura. La
seleccién de una estructura precisa, que evite la repeticién y disminuya la longitud, y la divisién de
la informacion en secciones bien marcadas, hacen mds facil su comprensién.

FACIL DE LEER: LOGRAR LA CLARIDAD

Pocas personas son buenos escritores por naturaleza. Aquellos cuyo trabajo requiere una comuni-
cacion efectiva, estudian en forma cuidadosa a otros escritores y oradores, buenos o malos, duran-
te todo el curso de sus carreras. Los buenos escritores saben que para expresar las ideas en forma
efectiva se requiere de claridad y precision en la escritura. Ponen las palabras en el papel y luego
las vuelven a escribir y las vuelven a escribir, y las vuelven a escribir hasta que sus palabras y pen-
samientos son claros y precisos. Aquellos que escriben para el mundo de las politicas tienen una
limitacién adicional: sus lectores también exigen brevedad. Los escritores de politicas deben tam-
bién, dominar las técnicas que hacen la escritura concisa.

Los elementos técnicos de la buena redaccion contintian siendo los mismos. Pero el len-
guaje es un arte vivo y su uso cambia con el tiempo. Las palabras y las frases adquieren nue-
vos significados. Las ideas se expresan diferente. Algo de esto es caprichoso. Algiin escritor u
orador prominente "echa mano” a una palabra o frase relativamente desconocida y de inme-
diato, aparece, por un corto periodo de tiempo, en los medios. Y luego desaparece. Sin embar-
g0, algunos cambios en el uso del lenguaje significan cambios en la actitud, valores y niveles
de tolerancia. Los buenos analistas y los buenos escritores estdn atentos a los significados
potenciales a nivel politico de tales cambios.

EL USO DE UN LENGUAJE CLARO Y VIVO
Una redaccién clara ahorra tiempo. La meta de un escritor es conducir al lector de manera fluida,
a través de pensamientos y andlisis. El lector no debe de tener que detenerse y leer dos veces para
examinar una oracion o parrafo para entenderlo. A la mayorfa de los lectores les incomoda hacer
una pausa para desifrar un pensamiento.

Los quince minutos extra que un legislador o un funcionario necesitan para leer un
resumen confuso de dos pdginas o para repasar una informacion incomprensible, es tiempo
que pudieron baber utilizado para saludar a un votante o para hacer una llamada telefénica
para revisar el progreso de una concesion federal que se podria utilizar para construir una
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carrelera en el distrito que represente. Los analistas darian su reputacion cuando sus docu-
mentos bacen perder el tiempo.

Una regla para lograr claridad en la escritura es utilizar oraciones cortas. Significa esto que una
buena redaccién estd compuesta solo por oraciones cortas formadas por sujeto, verbo y comple-
mento directo? Significa que las oraciones cortas son mds claras que las largas?  Algunas veces,
pero no siempre; depende de qué tan largas son las oraciones.

Las oraciones largas bien elaboradas pueden ayudar al analista a vencer uno de los mayores proble-
mas del analista legislativo — una escritura indiferente. La necesidad de utilizar un lenguaje neutral
y analitico, con frecuencia impide al analista usar las dos herramientas que le dan vida a la escritu-
ra: los verbos activos y los adjetivos animados. Un mecanismo de estilo que los escritores legislati-
vos pueden emplear para darle vida a su redaccién es combinar en forma ritmica la estructura de las
oraciones. Un ritmo confortable mantendrd a sus lectores interesados. Asi como fos oradores deben
evitar un tono de voz mondtono, los escritores no deben escribir con un ritmo monétono.

LA ORGANIZACION LOGICA DE TODOS LOS PUNTOS

Otra técnica es poner especial atencién en la manera en que cada punto y su relacién con todos
los otros puntos, se presenta. Todos los componentes del texto — oraciones, parrafos, secciones —
deben de ordenarse en una secuencia légica.

Un analista requiere pensar con cuidado sobre la relacién de cada parte de una oracién con las
otras partes de una oracion, luego revisar la forma en que cada oracién se relaciona con otras ora-
ciones. Lo mismo debe de hacerse para los prrafos y secciones.

Todas las partes de un texto se desenvolverdn mejor si un analista es cuidadoso al establecer con
claridad la relacién entre los puntos y usa esas relaciones para organizar su redaccion.

Para que Jos puntos fluyan de modo claro y 18gico, deben tomarse en cuenta tres reglas:

e Evite sobrecargar el texto,

» Use construcciones paralelas,

e Ordene los puntos de acuerdo con algiin principio de organizacion (Por lo general, se hace en
orden cronolégico o en un orden de importancia ascendente o descendente).

Cuando se elaboran con cuidado, las oraciones mds largas pueden ser tan didfanas como las cor-
tas. Todo depende de que se sigan las pautas para obtener claridad.

EVITE SOBRECARGAR EL TEXTO: La regla principal para escribir oraciones cristalinas es manejar solo
una idea por oracidn. “Sobrecargar”, ej., combinar varias ideas en una oracién, por lo general pro-
duce una oracién imprecisa, escrita a un nivel muy elevado de generalizacién. Algunas veces los
escritores utilizan oraciones abstractas en forma deliberada, en un intento por ahorrar tiempo y



espacio al comprimir la informacién. Algunas veces escriben oraciones abstractas sin percatarse
de ello, porque estdn tan familiarizados con el tema que omiten informacién que el lector comiin
requiere que se le explique. Desafortunadamente, aunque el significado sea claro como un cristal
para el autor, el lector, de manera inevitable se verd confundido. Con frecuencia, una oracién puede
aclararse con solo examinar con cuidado un pensamiento abstracto, dividirlo en las ideas que lo
componen y escribir varias oraciones, una por idea.

USE CONSTRUCCIONES PARALELAS: Las construcciones paralelas en una oracién, la mayor parte de las
veces significa usar la misma forma de palabras o frases cuando se elabora una lista. Por ejemplo,
cuando se enumeran tres recomendaciones, no empiece una con un verbo imperativo, una con un
sustantivo y una con un infinitivo. Escoja una forma para empezar y utilicela hasta el final.

WA ias construcciones paralelas son un mecanismo importante para lograr que un infor-
me sea facil de leer. Una comstruccion consistente sefiala al lector que los puntos son parte de
un mismo pensamiento. Ahorra el tiempo, que de otra manera, el lector tendria que utilizar
para preguntarse, cuando se enfrenta a diferentes construcciones, dependiendo si el analista
ha cambiado de tema.

ORDENE 10S PUNTOS DE ACUERDO CON ALGON PRINCIPIO DE ORGANIZACION: Existen varios elementos
bdsicos que pueden usarse para organizar la informacién. Estos elementos son itiles para organi-
zar oraciones, asi como prrafos y algunas veces, hasta capitulos completos.

El tiempo: La organizacién cronoldgica, normalmente significa colocar los primeros elemen-
tos que acontecen en ¢l tiempo al principio de la oracidn, y luego asegurarse de que los otros
puntos sigan ¢l orden en el cual suceden.

El nivel u orden de importancia: Cuando los puntos no son de importancia similar, no deben de
enumerarse al azar, mds bien se organizan en orden de importancia ascendente o descendente.

El énfasis: Cuando se maneja una serie de puntos, y aquel que lleva mds énfasis se sitia de pri-
meras o de dltimas.

Un pdrrafo es una unidad que desarrolla el tema que se presenta en la primera oracién ¢ en la ora-
ci6n principal. La oracién principal formulard un concepto que las demds oraciones de un parra-
{v apoyardn con hechos o discusién. El planteamiento principal también puede expresar el prime-
ro de un conjunto de hechos sobre un tema.

El uso frecuente de oraciones principales que planteen un concepto puede ayudar a los
lectores a hojear el texto rdpidamente, y seguir el desarrollo de la informacion y las ideas sin
necesidad de leer el documento completo. Los analistas deben de tratar de empezar al menos
el primer parrafo de cada encabezado con una oracion principal de "concepto” para facilitar
una lectura rapida.

Los ELEMENTOS DE LA
ESCRITURA: MECANISMOS
ESTRUCTURALES ¥ DE
Esmo
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Los parrafos pueden organizarse de distintas maneras. Como con las oraciones, pueden colocarse en
forma cronolégica o de forma que le permita al lector percibir una secuencia légica de los puntos
menos importantes a los mas importantes o viceversa. Mantenga |as cosas similares juntas y comp4-
relas o hagalas contrastar con aquellas que no se le parecen.

Como con las oraciones, la claridad de un parrafo aumentard si se utilizan construc-
ciones paralelas. Si un analista presenta los puntos en cierto orden al inicio de un pdrrafo,
deben de mantenerse en el mismo orden en el resto del pdrrafo. Esto también se aplica cuan-
do se manejan secciones, capitulos y, por consiguiente, el texto completo.

EL USO DE LOS VERBOS Y CONSTRUCCIONES ACTIVAS

Un analista que trata con lo abstracto — ideas, conceptos y valores — y con situaciones que no son
muy claras, con frecuencia recurre 2 los verbos y las construcciones pasivas. El efecto que produ-
ce, confunde v pierde al lector casi de inmediato.

Los pasivos, especialmente las construcciones pasivas, indican que el analista no ha meditado sobre
el material. Las construcciones activas son necesarias para establecer de manera evidente, al escri-
tor y al lector, quiénes son los actores y cémo distinguir la refacién entre las causas vy los efectos
posibles. Los verbos activos son los tipos de palabras que un analista puede usar de manera segu-
ra, para lograr que [a redaccidn de una investigacién y andlisis de una politica sea mis viva. El uso
cuidadoso de los verbos activos — recuerde que pueden estar cargados de significados (ver a con-
tinuacién) — puede ayudar a mantener el interés del lector.

LA SELECCION CUIDADOSA DE LAS PALABRAS

Reconocer las palabras cargadas de significado: Un analista cuya redaccion pretende ser objetiva, ana-
litica, especializada y sobre todo, sin tendencias partidistas, debe ser sensitivo a los muchos significa-
dos que una palabra puede contener. Todos los analistas conocen que los adjetivos "bueno” 0 "malo”
son palabras con significado — le indican al lector que el escritor ve algo o a alguien en forma favora-
ble o desfavorable. Para evitar influenciar el andlisis con sus propios juicios de valor, el analista debe
eliminar las palabras cargadas de significado. Sin embargo, muchas otras palabras tienen connota-
ciones que pueden sugerir un juicio de valor o pueden tomarse como que manifiestan una tendencia.

Las palabras o frases como "itil", "valioso”, “bien seleccionado” e “inadecuado”, "falta de utilidad",
"malaconsejado’ pueden tomarse como que insindan aprobacién o desaprobacién. (En particulas,
los analistas deben de evitar el uso de la palabra "fracaso”, que da a entender un juicio extremo).
Cualquier analista puede elaborar listas extensas de otras palabras que puedan sugerir juicios no
intencionados. Si tales patabras reflejan el juicio de otros, deben de atribuirse a "otros analistas" o
"algunos expertos en €l campo”.

LA ASIGNACION CUIDADOSA DE LA INFORMACION
En el ambiente de las politicas, las fuentes de informacién son tan importantes y sensitivas como la
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informacién misma. A causa de que la informacidn, con frecuencia, se recopila para apovar afir-
maciones sobre politicas, los formuladores de las politicas necesitan poder identificar las fuentes
para as{ comprender los supuestos y valores ocultos bajo el razonamiento y la seleccién de infor-
macion.

»  Cuando ya se han expuesto las ideas y los razonamientos nuevos, el analista debe identificar las
fuentes, ya sea si son personas u organizaciones.

* Cuando un grupo especifico comparte en forma amplia, las ideas y razonamientos, el analista
puede referirse a "esas escuelas de pensamiento” o identificar los comentarios de un individuo
como representativos de una escuela de pensamiento.

* Cuando una agencia o departamento gubernamental expresa una opinién directa, un analista
puede identificar la fuente; aunque si toma el punto de vista de los individuos dentro de la agen-
cia como representante de la agencia como un todo, puede ser problematico. Algunas veces,
los analistas solo quieren citar informacion que proviene de los “analistas", "expertos" o “espe-
cialistas” y que representa un lado u otro de un asunto. Muchos funcionarios en otras oficinas
de gobierno pueden no estar dispuestos a expresar su opinién o hasta a revelar datos si van a
ser citados; a pesar de que sean personas que conozcan el tema bastante bien o hayan recopi-
lado datos que ninguna otra persona posee. Estas fuentes pueden ser mds expresivas si su iden-
tidad se mantiene en reserva. Un analista legislativo puede utilizar la informacién, como lo hace
un periodista, de fuentes anénimas, si la informacién es sélida o se conoce como representati-
va de cierto punto de vista.

El que un analista se atribuya la fuente de opciones podria resultar en la percepcién de
un prejuicio no deliberado, ya que distorsiona el punto de la discusion. Por lo que se le puede
acusar de distorsion si presenta solo un proponente u oponente de una cierta posicion sobre
un asunto. Un analista siempre debe de citar la gama completa de proponentes y oponentes
de una opcion o politica, atin cuando el proponente u oponente principal sea un poder del
gobierno y la mencion de los otros le parezca superflua.

UNA BUENA ORGANIZACION: FORMULAR LOS TEMAS Y ORGANIZAR EL CONTENIDQ

LA FORMULACION DE LA CUESTION POLITICA

La forma en que los formuladores de politicas escogen resolver un problema es, con frecuencia,
inherente a la manera en que definen el problema. Entre las muchas tareas de un analista legisla-
tivo, tal vez [a mds importante es formular una cuestion politica de modo claro y global. El plante-
amiento de una cuestién politica debe de (a) abarcar los diferentes métodos con que los otros defi-
nen el problema, (b) permitir al congresista comprender cémo las soluciones recomendadas
dependen de esas definiciones, y (c) evaluar los méritos no solo de las soluciones, sino de la forma
en que se define y entiende el problema.

En el campo del andlisis de politicas, algunos expertos ban ampliado la responsabilidad
del analista a no dnicamente analizar las sofuciones de un problema, sino a estructurar el pro-
blema por si mismo. La “estructuracion del problema" es similar a lo que los analistas hacen
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cuando formulan la cuestion politica. Dunn encuentra que estructurar un problema es un
desafio mayor que definir el problema. “El resolver un problema en forma exitosa exige que el
analista obtenga las soluciones técnicas correctas para los problemas bien formulados. En
contraste, estructurar un problema en forma exitosa exige que el analista encuenire solucio-

nes creativas para problemas ambiguos y mal definidos." (pdgs. 147-148).

Después de revisar la seccién sobre la formulacion de la cuestion politica en el capitu-
lo cuatro, debe de quedar claro que el pdrrafo mds importante de un documento de investiga-
cién legistativa es el primero. En él, el tema se expone de la manera que lo ve el analista. La
Jormulacion de la cuestion politica determinard la estructura del documento, o sea, el orden
en que se trata la informacion. Hasta cierto grado, también determinard cudles puntos se
abordan profundamente y cudles de manera somera. Un analista debe de pensar con mucho
cuidado las primera oraciones de un informe. Si el tema se formula de modo correcto, el ana-
lista encontrard mds fdcil explicar las partes de la problemdtica que se relacionan entre si, y
los puntos del documento seguiran un orden logico y conciso. Es mds importante indicar que
una estructura bien escogida permite al analista evitar la repeticion de puntos o informacion.
Esto, ademds, conserva espacio.

.0S MECANISMOS DE ESTILO Y FORMATO PARA AYUDAR A UNA RAPIDA COMPRENSION

A continuacidn, se presentan algunos mecanismos de estilo v formato que ayudardn a los lectores a
captar rdpidamente el contenido y significado de un producto de investigacién, avin a aquellos lec-
tores que no pueden leerlo de "una sola sentada" ¢ en su totalidad.

Los RESUMENES EJECUTIVOS

Alin los documentos mds breves serdn de mayor utilidad para los lectores si empiezan con un "resu-
men ejecutivo”. Para ponencias de dos péginas, el resumen serd de un pérrafo; para informes mds
largos, puede ser hasta de una pagina. Un resumen ejecutivo de m4s de una pagina no cumpliria su
propésito, que es presentar en forma resumida los principales puntos, razonamientos y resultados
del documento. Tal resumen sirve para informar al lector sobre lo que trata el documento, orienta
al lector hacia la estructura del informe y especialmente, para un documento mas extenso, ofrece
un panorama general del tema para el lector que no tiene tiempo para leer todo el documento.

LAS TABIAS DE CONIENIDO

Una tabla de contenido detallada es esencial en cualquier documento de diez paginas o mds, y puede
ser Util ain en informes mds pequefios. La tabla de contenido sirve como un esquema para ayudar
a los lectores a captar los puntos principales del documento desde el principio. También brinda una
referencia para aquellos que solo buscan una parte de la informacién y no desean leer el documento
completo. Bl valor de una tabla de contenido como una herramienta global y de referencia incre-
mentard si se elabora detalladamente, incluyendo todos los niveles de encabezamientos, como se
describe a continuacién.

LOS ENCABEZADOS
Asi como es de dificil tener mucho de algo bueno, es casi imposible tener muchos encabezados. Si
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se usan diversos niveles de encabezados para dividir el texto, se ayuda al lector de muchas maneras.
Los encabezados, especialmente cuando se compilan en una tabla de contenido, pueden ofrecer una
guia de los puntos principales y alcance del trabajo. Los encabezados proporcionan un enfoque a los
lectores que apenas tienen tiempo de hojear el documento para buscar la informacion con la que no
estan todavia familiarizados. Los encabezados orientan a los lectores a encontrar la informacién sin
tener que leer el documento completo. Y, finalmente, los encabezados auxilian al lector que ha inte-
rrumpido su lectura 4 localizar el iltimo punto que leyd sin perder tiempo ni esfuerzo.

El uso de los encabezados también ayuda al escritor a organizar el material. Cuando un analista no
se toma el tiempo para escribir un esquema para un informe breve, los encabezados pueden ayu-
darle a organizar el material de manera logica, sin mucha planeacién. Si se especifica claramente
el punto de cada seccién ¢ parrafo en el encabezado, el escritor podrd mis facilmente discernir
entre las relaciones de los puntos que ha elaborado para poderlos situar en un orden apropiado.
(Ver la seccidn sobre el texto, a continuacidn.)

En un documento mds corto, el texto puede dividirse cada cierto niimero de parrafos con un enca-
bezado principal. Para documentos mds extensos, el escritor puede utilizar cuatro o cinco niveles
de encabezados para ayudarse organizando el material. Aun cada punto en un pérrafo con forma-
to de "vifieta", al nivel mds bajo, puede empezar con un encabezado breve.

WEW intre mds detallado sea el texto, mds ditiles son los encabezados. Por ejemplo, un informe
corto que describe un codigo legal, sus diversas interpretaciones y un alcance de los modos en
que podria violarse se entenderd mucho mds ficil si cada punto empieza con un encabezado.

Ex rexro

El escoger la estructura de un documento depende del modo en que se formule la cuestién politi-
ca, como se discutié anteriormente, y 1a parte de la cual se ocupa en el documento. La estructura
debe salirse del concepto central del informe, que se ha definido en el parrafo inicial. Tal concep-
to le indica al lector el alcance completo de la cuestidn politica que se trata en el documento.

Es muy importante escoger un concepto apropiadamente amplio si la organizacién investigadora
busca evitar la apariencia de que se esta inclinando hacia cierto partido. Asi como la estructura que
el analista selecciona, para desarrollar un documento general debe abarcar completamente la con-
troversia, el concepto principal de los informes que trata con partes mas especificas de una cues-
tion politica debe ser lo suficientemente amplio para expresar en forma concisa el punto central del
debate que se relaciona con ese tema especifico.

Un mecanismo de estilo que con frecuencia utilizan los periddicos y las revistas, es empezar un arti-
culo mencionando una parte del debate y seguir en una segunda oracién o parrafo con otra parte
importante del debate. Sin embargo, para el uso legislativo, tal enfoque — especialmente en una
cuestion politica muy controversial — corre el riesgo de dar la apariencia de favorecer la parte del
debate que se expresa primero.

El concepto central también ayudard a ordenar los temas y datos de forma que guiardn al lector

65



INVESTIGACION Y ANALISIS
PARA LOS PARLAMENTOS:

MANUAL PRACTICO

tranquilamente por el material. El orden que el analista escoge para tratar el material permitird al
lector que conoce poco o nada sobre el tema, desarrollar una rdpida comprensién, sin necesidad
de estar "brincando para adelante o para atrds" en busca de las referencias. Por lo general, las
estructuras que permiten al lector captar ficilmente los puntos principales de un asunto, son:

1. Empezar con un punto central del debate o cuestién politica.

2. Desarrollar primero la informacién y los temas sobre los que depende la comprension de los
otros temas del escrito.

3. Ordenar el material para evitar la repeticion o volver a formular las ideas o hechos.

Los GRAFICOS ¥ LAS TABIAS

Los economistas y otros analistas que con frecuencia manejan datos estadisticos saben que sus pun-
tos pueden ser mis congénitos con gréficos y tablas que con palabras. Los grdficos y fas tablas bien
elaboradas, por lo general, pueden también ayudar a los analistas cuyos temas contienen menos
daltos.

La sencillez es fa clave de un grifico o una tabla bien elaborada. El lector debe de poder captar el
punto de ]z tabla en los pocos segundos que le toma verla; de otra manera, no serfa mds util que un
texto escrito. La regla para una oracion también se aplica a un grafico o un cuadro — solo debe pre-
sentarse una idea. Mucha informacién en una tabla o muchas lineas o barras en un grifico con-
fundirian al lector y le harian perder el tiempo.

Pation y Sawicki ofrecen consejos sobre las mejores clases de grificos y tablas que se
usan para los diferentes tipos de datos. Al resumir el trabajo de Stanley M. Altman, sefialan
cinco categorias de comparaciones y el género apropiado de grdfico que puede usarse con cada
una.

* componentes 0 proporciones — las tablas de sectores.

* nimero de articulos o diferencias — las tablas de barras.

> distribuciones frecuentes de caracteristicas — histogramas o diagramas de puntos.
o correlaciones entre variables ~ diagramas de dispersion.

e series cronoldgicas o datos de tendencias ~ diagramas de series cronoldgicas.

(Patton y Sawicki, pdgs. 115-117, tomado de Stanley M. Altman, “La enserianza del andlisis de
datos a las personas que ingresan al servicio ptiblico", Journal of Urban Analysis 3, No. 2 (octu-
bre, 1976), pdgs. 211-37.)

Importante: Pation y Sawicki advierten a los analistas que clasifiquen en forma apropiada
todos los grdficos, atin aguellos que se elaboran solo para uso propio, para hacer cada grdfico
“independiente y que se expligue por si mismo". Los grdficos incluyen un titulo o subtitulo,
que indigue de manera claray completa lo que muestra. También puede contener algunas cla-
ves para las abreviaturas o acrénismos usados, notas sobre las fuentes, notas explicativas, y la



Jecha de preparacion. Con tal informacion, el analista o cualguier otra persona puede usar el
grifico para responder consultas o refos, aiin después de muchos meses. (pdg. 123.)

Er yso pe APENDICES

El uso de apéndices ayuda a mantener una presentacion sencilla y directa. Los datos v documentos
de apoyo que le podrian ser de utilidad al lector, pero que desordenarfan el texto, se sitiian mejor
en los apéndices al final del informe. De igual manera, en algunos informes, las cronologias son de
gran valor como un anexo cuando este material se pone en los apéndices. Los puntos principales

del debate serdn evidentes y comparables; por o que el lector se centrard en la l6gica de un cua-
dro global sin atascarse en los detalles.

Esta técnica es de gran valor especialmente, cuando los congresistas y otros lectores son personas
con diferentes niveles de pericia, que recurren a los productos de la investigacion por diferentes
razones. Por ejemplo, alguien que solo quiere ver los datos comparados sobre un tema, estard
encantado de encontrar tablas comparativas bien presentadas en los anexos, sin necesidad de tener
que recorrer todo el texto.

Si una organizacion de investigacién también responde preguatas por teléfono o fax, el contar con
datos organizados en tablas y listas para cominicar informacidn facilitard este servicio.
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CAPITULO SIETE

EL MANEJO DE RECURSOS ESCASOS:
LA ESTRUCTURA Y EL MANTENIMIENTO
DE LA ORGANIZACION

INCREMENTAR AL MAXIMO LOS RECURSOS ESCASOS DE LA ORGANIZACION LEGISIATIVA

Unz organizacion de asistencia legislativa debe enfrentar tres retos: a quién servir entre la gran can-
tidad de miembros de un pariamento, qué servicios ofrecerles y cémo brindarlos mejor. No existe
una decision correcta para todas las organizaciones legislativas. La manera en que una organizacion
legislativa responda a estos problemas dependerd de |as necesidades que se perciban y de los recur-
sos de que se disponga, tanto financieros como humanos. Ademds, una organizacién podra hacer
énfasis en diferentes necesidades en distintos momentos. La tinica constante serd que los recursos
siempre serdn escasos y la organizacién se deberd de organizar en forma efectiva para satisfacer las
demandas. La administracidn y el personal deberdn encontrar el balance apropiado entre las nece-
sidades del parlamento y los recursos de la organizacién.

El propésito de este capitulo es ayudar a las organizaciones de asistencia legislativa a encontrar ese
equilibrio. Ofrece sugerencias para seleccionar la clientela, identificar sus necesidades y decidir a
cudles de esas necesidades se debe de responder y como llevarlas a cabo.

Los PosiBLES CLIENTES

Existen muchas personas y grupos diferentes dentro de un parlamento que se consideran con dere-
cho de pedirle asistencia a una organizacion legislativa. Estos incluyen: (1) los lideres mavoritarios
o las coaliciones mayoritarias, (2) los lideres minoritarios o un partido minoritario, (3) los lideres
mayoritarios de las comisiones, (4) los lideres minoritarios de las comisiones, (5) todos los miem-
bros de las comisiones, (6) todos los miembros de un partido o coalicién mayoritaria, y (7) todos
los miembros del parlamento. ;Cudles, entre elios, serdn los clientes de la organizacién?

Unas directrices mds especificas, especialmente sobre quién seria el cliente principal, dependerin
en gran parte de la estructura y caricter de un parlamento especifico y, tal vez, de la naturaleza de
los asuntos individuales.

Por ejemplo, en parlamentos donde un partido politico cuenta con un dominio muy fuerte, donde
Ja autoridad dentro del partido estd centralizada y donde los congresistas sienten muy poca presion
para tomar posiciones individuales sobre cierto asunto, una organizacién de asistencia legislativa
podria encontrar mds 0til servir las comisiones, mds que a los miembros en general. O, donde exis-
ten muchos partidos con diferentes puntos de vista, sin que haya uno que ejerza el control, una
organizacidn legislativa encontrard mds apropiado y util ofrecer una gama de productos para el par-
lamento completo y brindar asistencia personalizadz a los miembros claves de cada partido. Hay
muchas varjaciones posibles para desarrollar una mezcla de clientes y servicios.
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Los POSIBLES SERVICIOS

Un parlamento requerird asistencia en muchos niveles, como se sefiald en el capitulo tres. Primero,
siempre necesitard informacion bdsica — ej. hechos, antecedentes histéricos, el contexto en el que
se desenvuelven los acontecimientos. También precisard de distintos tipos de andlisis — la defini-
cién de un problema o de una situacién problemdtica, la separacién de los hechos y las opiniones,
y la exposicitn de las implicaciones de ciertas acciones y tendencias. Entre los congresistas y par-
lamentos mds activos, se presentard una mayor demanda por informacién sobre diversas alternati-
vas — la descripcién de opciones especificas o alternativas para actuar.

Debido a que para brindar cada uno de estos servicios se requiere de personal con niveles de espe-
cializacién en diferentes campos, una organizacién legislativa debe decidir si ofrecerd un servicio
de:

1. ;referencia?, ej. presentar informacién existente.

2. andlisis y evaluacién?

3. srecomendaciones?

Si brinda los tres, ;qué grado de concentracién otorgard a cada uno de ellos? El servicio que se va
a enfatizar— informativo o analitico — dependeri del papel del parlamento y los recursos disponi-
bles para la organizacién legislativa. Estos elementos pueden cambiar de sesién a sesion.

Por ejemplo, si los congresistas tienen muy poca experiencia en los asuntos del debate nacional, y
el ejecutivo, en gran parte, desarrolla las politicas y el poder legislativo no las pone 2 prueba, enton-
ces, una organizacion legislativa podria escoger cumplir con un papel educativo y como conse-
cuencia, dedicarle la mayoria del tiempo a proporcionar informacién. También, podria brindar
cierto grado de andlisis, por ejemplo, evaluaciones sobre algunos temas claves que afectarian a los
constituyentes para que los congresistas pudiesen sugerir modificaciones. O, asimismo, podria ana-
lizar las politicas de algunos asuntos controversiales en los que los congresistas podrian presentar
politicas alternativas.

Cuando el parlamento es poderoso y establece su propia agenda en muchos puntos, la organizacién
legislativa podria hacer énfasis en las capacidades analiticas. Ofreceria andlisis de politicas y alter-
nativas para los miembros del congreso y podria trabajar con las comisiones o miembros claves en
el desarrollo de las politicas.

La seleccién del servicio y la extensién del trabajo analitico dependerdn de los recursos que estén a
disposicion de 1a organizacidn. Se requiere de fondos considerables para que la organizacion
adquiera los recursos bdsicos de informacién. El mismo nivel de financiamiento se necesita si la
organizacién presenta directamente la informacién a los congresistas o si cuenta con personal que
utiliza esos recursos para realizar investigaciones y andlisis. Por lo tanto, una organizacidn, con fre-
cuencia puede ofrecer los recursos de informacién y la asistencia a todos los miembros del parla-
mento por un costo bajo en fotocopias, espacio adicional, tal vez un bibliotecario mds y "servicio a
domicilio” a las oficinas de los congresistas. Sin embargo, si se ofrecen servicios analiticos el costo
aumenta vertiginosamente, con cada analista que se contrate.



Estas organizaciones de asistencia legislativa que ofrecen los servicios analiticos deben decidir si
recomiendan opciones. Esta es una decisién muy delicada. Las organizaciones de asistencia legis-
lativa siempre deben de evitar abogar por alguna politica. Una organizacién que escoge asumir un
papel defensor socavaria sus intentos por parecer imparcial, objetiva y confiable. (Y los analistas
individuales que desean ser una fuerza motriz en la elaboracion de las medidas sobre politicas se
encontrardn rdpidamente fuera de lugar en esta clase de organizaciones).

Las organizaciones de asistencia Jegislativa pueden considerar formular recomendaciones en asun-
tos limitados, tal como escoger entre las opciones para hacer que una politica o un programa fun-
cione con mds eficiencia. No obstante, la administracién debe de tener presente que ain las reco-
mendaciones sobre asuntos circunscritos pueden ser muy sensitivas en el campo de las politicas y
deben de formularse de manera que se conserve el caricter objetivo y profesional de la organiza-
cién. Por ejemplo, se puede presentar una recomendacién como la opcién més apropiada, pero se
incluirdn las advertencias que reconocen sus debilidades. A un nivel minimo, se adjuntard un ana-
lisis globat de los otros puntos de vista; tal vez, a través de la revision del analisis realizado por parte
de otras agencias del gobierno.

Algunos profesionales consideran que las organizaciones legislativas no deberian de
ofrecer recomendaciones. William Robinson, del Servicio de Investigacion del Congreso, no
aconseja efercer la funcion de la recomendacion. £l dice que “hacer recomendaciones requie-
re que el analista realice juicios de valor, que son una actividad reservada para el legislador
electo. El investigador legislativo debe evitar este paso, y sentirse satisfecho con colaborar con
el congresista al brindarle la materia prima para que tome una decision inteligente, pero debe
dejar la determinacion — que involucra la evaluacion de los imperativos politicos y morales —
a la(s) persona(s) electa(s) para que resuelvan sobre las opciones decisivas sobre los valores
escogidos por el resto de la sociedad." (Englefield, pdg. 68)

Nota: La Oficina General de Contabilidad de los Estados Unidos, que cumple con una funcion
de recomendacion, siempre presenta borradores de sus informes a las agencias efecutivas para
que le brinden comentarios antes de entregar la version final e incluye las respuestas de las agen-
cias en su informe. (Ver en los anexos los ejemplos de informes del GAO.) El GAO también brin-
da asesoria sobre la manera de exponer las recomendaciones. Ver especialmente: Un sistema de
control de la calidad de las auditorias: los elementos esenciales. OP-4.1.6. Agosto, 1993.

LAS POSIBLES LECCIONES APRENDIDAS

El mandato legislativo que establece Ia organizacién de asistencia legislativa puede decidir a cuales
clientes y cuales servicios brindard la organizacién. O puede dejarse a la propia organizacion para
que instituya por juicio, error y negociacién a quién servird y qué hard. ;C6mo se emnpieza a deci-
dir sobre estos asuntos?

Un punto inicial seria analizar [as experiencias recientes de las cuatro organizaciones legislativas en
los Estados Unidos durante los noventa. Debido a que las presiones presupuestarias aumentaron a
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principios de los ochenta, estas organizaciones también se vieron afectadas. En 1995, una fue eli-
minada, una tuvo que enfrentarse a grandes recortes de personal y las otras dos quedaron estables
pero se disminuyeron. ;Cudles lecciones pueden extraerse del destino de estas cuatro organizacio-
nes cuando el Congreso de los Estados Unidos decidié cortar en forma dréstica su propio presu-
puesto y el de las organizaciones de asistencia legislativa? Empezaremos con una sinopsis breve de
la historia y funciones de cada organizacion.

Las atribuciones de estas cuatro organizaciones 2 principios de los noventa se habifan legislado dos
décadas antes. Entonces, en respuesta a |a desconfianza que existia entre el ejecutivo y el legislati-
vo, y con el crecimiento de la idea de que las politicas gubernamentales debian de desarrollarse
sobre una base cientifica, usando metodologias rigurosas, el Congreso de los Estados Unidos inicié
un plan para llevar a cabo una reorganizacidn institucional. El Congreso deseaba contar con sus
propias fuentes de informacién y andlisis sofisticado para aumentar su habilidad para actuar en
forma independiente y fortalecer su poder frente al ejecutivo. A mediados de los noventa, cada una
de las cuatro organizaciones habia desarrollado su propia clientela, métodos de trabajo y clases de
producto.

La Oficina Presupuestaria del Congreso (CBO, siglas en inglés) ejecuta una funcién bdsica:
evaluar los costos de los programas vy politicas. Para cada proyecto de tey que represente un gasto,
la CBO analiza su costo e impacto potencial en el presupuesto de la nacién. Le da seguimiento a
todz legislacién que gasta o reline fondos para asegurarse que el Congreso no se exceda del presu-
puesto establecido. Entre otras actividades, también produce informes generales sobre la evaluacién
del impacto econémico de los programas y politicas actuales. Cada afio, 12 CBO analiza el presu-
puesto presidencial y asiste al Congreso en el desarrollo de su propio presupuesto. Para llevar a
cabo estas funciones, la CBO despliega en forma semestral sus predicciones econdmicas, que
cubren de los dieciocho a los veinticuatro meses siguientes. Algunas veces, sus anilisis ofrecen una
perspectiva diferente de la que presenta el poder ejecutivo sobre las tendencias econdmicas, impug-
nando los estimados del ejecutivo en los costos a largo plazo de los programas propuestos. En sus
evaluaciones y los anilisis econdmicos en que se fundamentan, la CBO cumple con las normas mis
rigurosas que se exigen a econémicos profesionales.

La mayor parte del trabajo de Ia CBO se dirige a las comisiones presupuestarias de la Camara y el
Senado, a cuyas solicitudes debe de concederles prioridad. La CBO también puede responder a con-
sultas de las comisiones de recoleccién de ingresos, de otras comisiones y de otros miembros indi-
viduales, en este orden de prioridad.

La Oficina General de Contabilidad (GAO, siglas en inglés) debe de responder a las solicitu-
des de los presidentes de las comisiones del Congreso, aunque también colabora con los miembros
de menor rango de las comisiones y, cuando le es posible, con peticiones individuales. (Algunas
veces cumple con la funcién de sugerirle a las comisiones los informes mds apropiados.) Después
de la revision, sus informes para las comisiones se convierten en documentos publicos, que estén a
disposicién de todo el Congreso. La GAO también presenta testimonios ante las audiencias del
Congreso y brinda resimenes. El mandato de la GAO le exige que revise y evaliie los programas y
actividades del gobierno. Como parte de esta funcion, con frecuencia formula recomendaciones
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sobre los programas. En forma ocasional, ha evaluado y hecho recomendaciones sobre asuntos
generales de politicas. La extension de los informes varia; muchos son de menos de veinticinco
paginas, pero algunos son hasta de cien paginas o mis.

LA ORGANIZACION

El Servicio de Investigacién del Congreso (CRS, siglas en inglés) pretende satisfacer las
demandas de todo el Congreso, a pesar de que existen diferencias entre la manera en que cada una
de sus ocho divisiones responde. Una de ellas, la Divisién de Referencia del Congreso, ofrece recor-
tes de peri6dico, revistas y diarios a todo el Congreso y también distribuye en todo el Congreso los
informes de otras divisiones. Las siete divisiones de investigacién v andlisis ofrecen una amplia
variedad de informacién y andlisis al Congreso; algunas veces en respuesta a una solicitud en parti-
cular y otras por iniciativa propia al percibir ciertas necesidades. Los analistas también responden
a peticiones de informacién al ofrecer sesiones de informacién por teléfono o en persona a los
miembros del Congreso y sus funcionarios.

Algunas de las siete divisiones de investigacion y andlisis trabajan en forma exclusiva por solicitud
de las comisiones del Congreso, casi como un adjunto del personal de las comisiones. Otras tra-
bajan en respuesta a una mezcla de solicitudes de las comisiones y de los miembros individuales.
El trabajo se enfatiza en los productos que pueden estar a disposicion de todo el Congreso, aunque,
con frecuencia, empiezan como memorandos o estudios preparados para una comisién o un miem-
bro. Los informes pueden tener entre dos y cincuenta pginas. Los productos que mds se distribu-
ven son las sinopsis de tema legislativos, que cubren temas que estin bajo consideracién legisiati-
va; su alcance maximo es de quince paginas.

Abolida en 1995, la Oficina de Evaluacion Tecnolégica (OTA, siglas en inglés) publicaba, para
distribucién publica, estudios analiticos de largo alcance por solicitud de los presidentes de las
comisiones del Congreso; en la prictica, con mds frecuencia por solicitud del presidente o de el
miembro minoritario de mds antiguedad. Por lo general, sus "valoraciones" formales — evaluacio-
nes de programas y de los datos y las percepciones subyacentes de las politicas — se publicaban en
volimenes considerables de cien pdginas o mds. La OTA contaba con un proceso extenso de revi-
sién de las evaluaciones, que inclufa un panel de expertos asesores y partidos interesados para exa-
minar la versién final. La OTA también presentaba al Congreso informes de "antecedentes", que
requerian de un esfuerzo analitico menor.

Ademds de abolir la OTA, en su sesion legislativa de 1995, el Congreso de los Estados Unidos recor-
t6 en un veinticinco por ciento el presupuesto de la GAO por dos afios (sobre los cortes de los afios
anteriores) y elimind el crecimiento del presupuesto del CRS y de la CBO (lo que representa recor-
tes reales a medida que se incrementan los salarios). ;Por qué se ha tratado a estas agencias en
forma tan diferente?

Algunos observadores ofrecen varias teorias sobre la decisidn del Congreso por eliminar la OTA;
probablemente cada una expresa parte de un cuadro més general. Una era que el considerable
presupuesto para doscientos empleados era una tentacién para aquellos que buscaban recortar
et presupuesto del poder legislativo. A causa de que la OTA era una organizacién cara, su elimi-
nacion representaba una forma de lograr un recorte pronunciado en el presupuesto legislativo
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con un impacto mds bien minimo en el Congreso como un todo. La evaluacién de impacto se
derivé de la percepcién que las evaluaciones de largo alcance de la OTA sobre las tendencias tec-
nolégicas eran de interés solo para algo asi como una docena de miembros del Congreso y algu-
nas veces eran una réplica de informacion existente. Se publicaron cargos de que los informes,
por lo general se presentaban tarde o no se completaban a tiempo para utilizarse en el proceso
legislativo de toma de decisiones. Algunos observadores pensaron que la OTA tenia una tenden-
cia subyacente a favor de la intervencion gubernamental, una inclinacién que se oponia a la agen-
da del nuevo Congreso Republicano.

También existieron diferentes opiniones sobre la razén por la que la GAO sufri6 recortes. El tama-
flo total — algunas miles de personas — y un gran presupuesto tuvieron que ser algunos de los fac-
tores. Algunos observadores creen que la GAO, que habia trabajado bajo la solicitud de las comi-
siones controladas durante los dltimos cuarenta afios por el Partido Demécrata, tendfa a adaptar sus
recomendaciones en favor de los objetivos demécratas. En particular, hubo cargos de que un con-
junto de informes generales de politicas — con recomendaciones sobre las politicas — estaba a favor
de la agenda del Partido Demdécrata.

¢Cudles lecciones se pueden aprender de estos recortes y las razones que se perciben para llevarios
a cabo? ;Qué escogencias realizé el Congreso de los Estados Unidos cuando decidié cudles funcio-
nes se mantendrian y cudles se eliminarian? ;Qué implica esa escogencias para una organizacion
de asistencia legislativa a la hora de decidir las funciones y clientes que atender4?

Una conclusién es que los parlamentos requieren de asistencia en muchos campos y niveles. Al eli-
minar |a OTA, el Congreso demostré que no son indispensables los estudios de largo alcance sobre las
tendencias generales, especialmente cuando no se percibfan como una utilidad directa en los debates
legislativos. Con los recortes que sufri6 la GAQ, el Congreso, segin algunos observadores, redujo su
capacidad de manifestar opiniones en temas generales sobre politicas. Aparte de estas dos excepcio-
nes, parecia que el Congreso deseaba satisfacer todas las necesidades y clientes potenciales. Otra con-
clusién es que podia ser riesgoso que se le percibiera como que estaba muy cerca de un solo cliente.

Directrices para parlamentos con una lnica organizacion de asistencia legislativa. Las siguientes
podrian ser las directrices apropiadas para escoger la clientela, las funciones y la manera en que
brindan sus servicios.

1. Procure ser imparcial y objetivo, y mantener 12 organizacién independiente. Especialmente, en
el andlisis de politicas y opciones, escoja los formatos que se ven como mds justos y globales.
Si Ia organizacidn ofrece sus propias recomendaciones, brinde la oportunidad a otras agencias
u organizaciones para que expresen sus puntos opuestos sobre los informes de la organizacién.

2. Trate de satisfacer una necesidad importante. Sea indispensable en al menos un érea, primor-
dialmente una donde, como la CBO, la organizacién es una fuente de andlisis alterno, un con-

trapeso al poder ejecutivo.

3. Una vez que la organizacién puede cumplir con una necesidad importante, trate de brindar un
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servicio lo mds global que le sea posible, y sea una institucién de uso regular para todo el par- 1A ORGANIZACIGN
lamento. Evite que se le perciba como que solo satisface las necesidades de un tinico grupo.
Esto puede llevar a que se considere que la relacién de costo-efectividad no se cumple, o que
tiene tendencias partidistas; lo que puede ser fatal. Al brindar cuidadosos y equilibrados pro-

ductos que respondan a las necesidades analiticas del parlamento se evitardn tales percepciones.

4. Sea disciplinado y flexible. Planee los productos para satisfacer necesidades especificas, cons-
truya un sistema para establecer los trabajos prioritarios y entregue los resultados a tiempo.

COMO DECIDIR SOBRE LA COBERTURA DEL TEMA

Una organizaci6n legislativa debe desarrollar muchos métodos informales y formales para decidir cui-
les asuntos cubre, como los cubre, cémo controlar la calidad de sus productos y como asegurarse que
sus productos satisfagan las necesidades del parlamento. Cuando la organizacién es pequefa, bastard
con aplicar métodos mds informales. A medida que la organizacién crece y su linea de productos
aumenta en cantidad y diversidad, es probable que empiece a establecer mecanismos mas formales.

ANTICIPAR LAS NECESIDADES
Existen varias maneras para anticipar [as necesidades de informacién e investigacién de su cliente-
la.

QOJEE 14 ESCENA

Un analista que trabaje para el congreso entenderd sus procedimientos y seguiré el trabajo diario
en todas las dreas, ya que sabe el momento en que se programa que un proyecto de ley se presen-
te a plenario, que legislacion es parte normal de las operaciones, cual reaparecerd afo a afio y cual
es nueva. Con frecuencia, un analista puede tomar una decisién sobre los productos que se nece-
sitan Gnicamente con "ver” la escena legislativa: al seguir lo que sucede y aprendiendo a identificar
las preguntas claves que los congresistas hacen sobre asuntos recurrentes.

CULIIVE LOS CONTACTOS PERSONALES

Un analista mantendrd un dedo en el pulso del congreso al seguir dia a dfa los eventos en la esfera
legislativa; pero para no quedarse atrds con los desarrollos que se producen "detris del telén”, y
anticipar las futuras acciones legislativas, debe cultivar y mantener el contacto periédico con los
congresistas y sus funcionarios. Al mismo tiempo, un analista debe cuidarse de no ser inoportuno
cuando los congresistas y sus funcionarios no deseen compartir todos sus planes.

Puede existir una tendencia en algunas organizaciones de limitar el contacto entre el parlamento y
el servicio de investigacién, como un intento por mantener Ja imparcialidad y la neutralidad de sus
servicios. Esto seria un error.

Los contactos personales sirven al analista legislativo como una importante fuente para adquirir infor-
macion de los congresistas y su personal. Por ejemplo, puede darse de manera informal, cuando
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temas de interés mutuo surgen en una conversacion entre el cliente y el analista, y el “cliente", o sea
el congresista 0 un miembro de su personal, sugiere que cierto tipo de informacién o andlisis le
podria ser util. Los contactos personales facilitan la discusién y negociacién de un producto de inte-
rés tanto para el cliente como el analista.

Una mejor forma de mantener la objetividad es cultivar la ética profesional, impresa en la ley e imbui-
da en cada analista. Tanto los congresistas como los analistas deben conocer los limites. Repitalos
con frecuencia, controle que se cumplan y cuando se transgredan, actiie. No se requiere desalentar
el flujo informal de informacién para mantener la integridad.

ESTABLECER MECANISMOS FORMALES DE CONSULTA

Una tarea importante de la organizacion es darse a conocer a si misma, su trabajo y su potencial
ante los congresistas y su propio personal. Una organizacién disefiada para satisfacer las necesida-
des de los congresistas debe desarrollar vias sistemdticas para escuchar en forma directa de los
miembros del parlamento cuiles son sus necesidades. Pueden usarse tres clases de mecanismos
formales, ya sea de manera individual o tindem, para recibir las solicitudes y retroalimentacién de
sus clientes.

REUNASE REGULARMENTE PARA DISCUTIR IAS NECESIDADES DEL PARIAMENTO

Los dirigentes de la organizacién legislativa deben de reunirse en forma regular con los lideres del
Congreso y los presidentes de las comisiones legislativas para discutir el progreso del trabajo de la
organizacién y pedir sugerencias o solicitudes para trabajos futuros. Tales reuniones pueden efec-
tuarse tan irregularmente como una vez cada periodo legislativo o tan frecuentemente como una vez
al mes, dependiendo del nivel de desarrollo y capacidades de 12 organizacién legislativa. Al crearse,
la organizacién podria contar con alguna clase especifica de mecanismo de consulta, establecido en
1a legislacion que la constituy6. De esta manera, tanto la organizacién como el partamento, su clien-
te, estin seguros de que existe una forma de mantenerse en comunicacién y asi, se gavantiza que las
necesidades del parlamento se solveteen. Una organizacién también podria mantener relacién,
sobre una base regular, con los lideres de cada uno de los partidos del Congreso.

REALICE ENCUESTAS PERIODICAS DE NECESIDADES

Una organizacién también podria entregar cuestionarios antes del inicio de cada sesién del
Congreso, para solicitar informacion sobre los temas legislativos que serin de mayor importancia
para los congresistas y la clase de productos que se requerirdn para ayudar en la decision sobre
esos asuntos, Podrian enviarse a un nimero limitado de lideres o a cada miembro del Congreso,
dependiendo de la habilidad de 1a organizacién para procesar los cuestionarios.

El tiempo es fundamental si se pretende que las encuestas sean ttiles. Los cuestionarios no pueden
distribuirse antes de que los asuntos salientes cambien y empiecen las nuevas sesiones legislativas.
Por otro lado, deben entregarse con tiempo suficiente para procesar la informacién y preparar los
productos necesarios antes de que empiecen los debates. Si no se manejan con cuidado, los cues-
tionarios pueden provocar expectativas que no se cumplen, y eso es una situacién muy peligrosa
para cualquier organizacion.
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DESARROLLE SISTEMAS DE CONSULIA

Una masera mas amplia de llegar a todo el Congreso es establecer un sistema formal de consulta.
Puede ser tan simple como diseniar un formulario estindar de solicitud que las oficinas legislativas
llenen y entreguen a la organizacién de asistencia legislativa, o, si los recursos lo permiten, esta-
blecer una linea de teléfono directa donde el personal de la organizacién reciba las peticiones.

El mecanismo de solicitudes usado dependera de la clase de servicio que la organizacién puede
ofrecer para responderlas. Una organizacién con muchos recursos humanos y fuentes de informa-
ci6n podria ofrecer un servicio que respondiera a la solicitud de cada congresista, ya fuera una peti-
cién por teléfono sobre un hecho simple o un andlisis global de cualquier tema de interés. Para
muchos, esto serfa lo ideal. En realidad, las organizaciones legislativas tienen que limitar, ya sea la
clase de productos y servicios que ofrecen, o el rimero de comisiones o congresistas que pueden
solicitar los productos. Podria disefiarse un sistema de consulta para manejar estas solicitudes den-
tro de las prioridades establecidas por la institucion y los procedimientos "de orden de prioridades”
que se establecen para separar aquellas que se pueden o no se pueden manejar.

ESTABLECER PRIORIDADES

ENFATICE LOS ASPECTOS SINGULARES DE UNA ORGANIZACION LEGISLATIVA

De todas las organizaciones que efecttian investigaciones y andlisis de politicas, la de asistencia legis-
lativa es 1a que, con mayor probabilidad, trata los temas desde la perspectiva amplia del parlamento;
0 sea, refleja el dmbito completo del debate dentro del congreso. A diferencia de otros poderes del
gobierno y de las organizaciones de patrocinio, se espera que una organizacion de asistencia legis-
lativa presente todos los puntos de vista (ain cuando, por mandato, no pueda hacer recomendacio-
nes). La organizacién legislativa es tnica, ya que ofrece al legislador un andlisis global y compara-
tivo del tema, que incluye todos los datos relevantes y contrasta todas las posiciones y opciones. la
organizacion de asistencia legislativa debe de hacer énfasis en todos estos elementos durante su tra-
bajo. Este servicio convencerd a los congresistas de que la organizacidn merece contar con un apoyo
financiero continuo, ain cuando se tengan que realizar recortes de presupuesto en otros campos.

Por lo tanto, para desarrollar los productos, una organizacion legislativa debe de escoger aquellos que:

1. acentden la perspectiva y el debate legislativo.
2. presenten un panorama general e imparcial.
3. comparen y contrasten los argumentos, enfoques y opciones politicas.

RESALTE LO QUE LA ORGANIZACION HACE MEJOR

Muchas organizaciones de asistencia legislativa no contardn con los recursos para contratar exper-
tos en todos los campos y no debe esperar satisfacer todas las necesidades. Al contrario, 12 orga-
nizacién debe de concentrarse en las dreas centrales en que las necesidades de los congresistas
serdn constantes afio tras afio. Ello implica, contratar analistas de tiempo completo para satisfacer
esas necesidades y tratar de desarrollar una linea de producto, tan completa como sea posible, en
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esas dreas. Permita que el parlamento conozca lo bien que la organizacidon puede trabajar en un
campo cuando se asignan los medios adecuados. Dependa de consultores o empleados temporales
para cubrir otras necesidades que puedan surgir.

PLANEE CON TTEMPO

La cantidad de trabajo que una organizacitn de asistencia legislativa puede ejecutar debe planearse
y manejarse apropiadamente. Desarrolle procesos y procedimientos para la revisién anual, mea-
sual y semanal de las necesidades del congreso. Piense con anticipacion, ain antes de que se ini-
cie el afio legjslativo, sobre los temas que podrian dominar la agenda legislativa en las sesiones que
van a empezar. Trate de manejar todos [os recursos, financieros y humanos, de manera que satisfa-
gan las demandas en los temas mds controversiales. Considere la cobertura que le brindard a los
asuntos con un perfil mds bajo — ya sea que se recolecten materiales para su distribucién o que se
escriban informes cortos para responder a las solicitudes.

MANTENGA UNA CONSTANTE FLEXIBILIDAD

A pesar de que se lleve a cabo un planeamiento por adelantado, con frecuencia, la organizacion
legislativa se enfrentard con demandas no anticipadas. Esté dispuesto a reordenar sus prioridades
para llenar una necesidad legislativa. Esto puede ser una fuente de frustracién para los analistas,
quienes aveces, esperan meses sin lograr la satisfaccidn de un producto completo. Haga énfasis en
que esa satisfaccién debe de venir primero por haber colaborado con el parlamento en su trabajo,
v segundo por haber finalizado un trabajo, que puede ser igual de valioso.

ENTREGUE LOS PRODUCTOS A TIEMPO

Esta importante consideracién se ha subrayado en muchas partes de este libro. Si un producto no
puede entregarse a tiempo para que el legislador [o utilice en el debate o en la toma de decisiones,
el producto no tendrd valor. Haga menos, pero hdgalo puntualmente.

¢C6mo pueden los analistas calcular el tiempo que les llevard completar una tarea? El consejo que
una vez ofreci6 Stanley Heginbotham, exdirector del Departamento de Asuntos Exteriores y Defensa
Nacional del Servicio de Investigacién del Congreso, fue que se realizara un “supuesto estimado” y
se multiplicara por tres. Su punto era que cualquier proyecto normalmente toma mucho mds tiem-
po que el que se calcul originalmente.

Sin embargo, con el tiempo, la experiencia le ensefia a los analistas a calcular con mds precision,
Ja cantidad de tiempo que les tomara finalizar un proyecto en su area de pericia. Por lo general,
cuenian con una amplia biblioteca de informacién sobre el tema. Conocen el campo, la literatura
y los expertos, por lo que saben dénde adquirir la informacién relevante que les hace falta. También
saben cud! informacién no estd disponible, por lo que no pierden tiempo. Para estos analistas, por
lo general es suficiente tomar su mejor supuesto estimado y multiplicarlo por dos.

Sin embargo, cuando los analistas tienen poca o ninguna experiencia en ef tema, la prudencia sugie-
re que es recomendable multiplicar su mejor supuesto estimado por tres o cinco, dependiendo del
nivel general de experiencia del analista sobre las politicas relevantes. Para los analistas con un
mayor conocimiento relativo de las politicas es mds facil comprender las preguntas relevantes en
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las politicas no puede compensar la falta de familiaridad en un 4rea o tema nuevo.

Si la organizacién espera que sus analistas sean mds generales que especializados y que traten con
regularidad con nuevos temas, asegiirese de brindarles el tiempo necesario para que lean y se infor-
men sobre una gran variedad de asuntos. El tiempo extra que utiliza el analista para estar al corrien-
te en una amplia gama de temas de interés para el parlamento, a la larga es probable que valga la pena.

PERFECCIONAR LAS CAPACIDADES ANALITICAS Y DE PRODUCCION

Para desarrollar una organizacién de asistencia legislativa se requiere de un compromiso firme y
duradero. La adquisicién de los recursos para satisfacer las necesidades de informacién del parla-
mento demanda una gran inversién y un planeamiento cuidadoso. Capacitar a los analistas de poli-
ticas para que puedan reunir las normas de excelencia en objetividad y pericia puede ser un pro-
ceso a fargo plazo. Aln cuando una organizacién estd bien dotada con recursos y personal capaz y
experimentado, deben tomarse decisiones constantes sobre la mejor manera de optimizar su uso.
Esto implicard, en el ciclo de la gallina y el huevo, evaluaciones continuas sobre que clientes deben
de recibir un servicio prioritario, que funciones se llevarin a cabo y que servicios se les ofrecerdn.
Esta seccidn trata especificamente con los pasos que pueden tomarse para mejorar la habilidad de
la organizacién legislativa para producir los andlisis.

DEDIQUE RECURSOS A LOS RECURSOS

Busque el financiamiento adecuado para una base amplia de recursos en las dreas que se cubririn.
Desde el aspecto de los materiales, los analistas necesitardn una amplia variedad de periédicos y
revistas para mantenerse informados sobre los eventos actuales y la manera en que se perciben e
interpretan. Es importante contar con un conjunto de revistas profesionales y académicos. Tener
las computadoras concetadas al "web" es también un recurso importante, especialmente para los
analistas que trabajan en el campo de las relaciones exteriores.

Invierta en el capital humano. Cuando forme un cuerpo de analistas legislativos, contrate gente con
pericia y experiencia en al menos un campo especifico. Emplee funcionarios con conocimiento en
los temas de mayor interés en el parlamento y en dreas donde el efecto de las acciones legistativas
puede ser fundamental.

Asimismo, puede contratar consultores o asesores en terrenos de gran demanda, cuando el perso-
nal sea limitado ¢ no cuente con mucha experiencia. En forma ocasional, pueden usarse para pro-
yectos de corto plazo sobre temas que es probable que no se repitan afio tras afio, donde no sea
una prioridad desarrollar la habilidad del personal pero se necesite un producto. Con mis fre-
cuencia, los consultores pueden utilizarse en un drea en que el personal de tiempo completo esté
trabajando aunque no cuente con la pericia necesaria. En este caso, seria una buena idea juntar al
asesor con uno o mds empleados que trabajan en el proyecto. Esta es una de las muchas formas
en que los consultores pueden compartir sus conocimientos.
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DESARROLLE CAPACIDADES EN LAS AREAS REQUERIDAS

Las organizaciones deben de brindar el tiempo, y si es necesario, el dinero para que el personal
desarrolle nuevas habilidades y conocimientos, ya sea aprendiendo de sus colegas o por capacita-
cién externa. Las organizaciones deben de empezar con una actitud de que los investigadores y ana-
tistas legislativos se hacen y no nacen, y se hacen por medio de la experiencia en el trabajo y la capa-
citacién. Atin cuando la organizacion contrate analistas “"eruditos”, muy pocos llegardn con todas
las habilidades investigativas, analiticas y organizativas requeridas y con la susceptibilidad necesaria
sobre el uso del tiempo. Ofrézcale a los analistas oportunidades constantes para que no se queden
atrds en sus propios campos y puedan capacitarse en nuevas dreas y destrezas. Trate de programar
fondos y tiempo para permitiries tomar cursos en dreas y metodologias especificas y asistir 2 dis-
cursos, conferencias y otros eventos educativos.

Consiga profesores o expertos por medio de becas sin estipendios por seis meses 0 ms, que se compro-
metan 2 elaborar un informe escrito en un tema importante. En los paises en que el parlamento juega un
papel importante, los profesores y otros interesados en las operaciones de las politicas apreciardn la opor-
tunidad de obtener una comprensién mds precisa de las personatidades y dindmicas legislativas y el paria-
mento se beneficiarfa con los andlisis que, de otra manera, no podria tener, Como un beneficio adicional,
el becado podria compartir sus conocimientos en la materia y las metodologfas analiticas con el personal.

VALORE 1AS FORTALEZAS DE LOS ANALISTAS

Preferiblemente, una organizacion de asistencia legislativa probablemente contratard personal con
una gran variedad de antecedentes, habilidades, pericias y niveles de experiencia. En los Estados
Unidos, las organizaciones legislativas han contratado académicos, analistas del gobierno y del sec-
tor privado, funcionarios legislativos, periodistas, abogados y otros. Las organizaciones legislativas
en otros paises pueden también emplear a una mezcla similar de personas.

Los profesionales en diferentes disciplinas tienen una educaci6n distinta y su experiencia de traba-
jo exige diversas competencias. A causa de sus antecedentes divergentes, el personal nuevo apor-
tard una amplia variedad de estilos de trabajo, métodos y expectativas sobre lo que constituye un
producto aceptable y exitoso. En el nuevo ambiente, cada persona descubrird que algunos hibitos
son grandes fortalezas y que algunos otros, grandes debilidades. Serfa apropiado que los analistas
legislativos tomen nota de otros individuos dentro de la organizacién que cuentan con las destrezas
para realizar investigaciones y andlisis legislativos exitosos y aprendan de ellos.

Las aptitudes y los rasgos de cardcter necesarios que debe de poseer un analista legislativo son: una
capacidad efectiva de comunicacion, ]a habilidad para conceptualizar y sintetizar los problemas y
soluciones, la destreza para poner en duda y probar los asuntos con profundidad, y el compromiso
para brindar toda su atencién a los detalles y a un aprendizaje continuo. Todas las fortalezas nece-
sarias no pueden encontrarse en una sola persona. Una organizacién legislativa encontrard formas
para utilizar las fortalezas de cada funcionario para fortalecer a toda Ja organizacién, complemen-
tando las fortalezas y compensando las debilidades de otros.
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Pueden desarrollarse métodos de trabajo para crear un ambiente laboral y procedimientos que
saquen provecho de la experiencia, conocimiento, habilidades y capacidades individuales, incre-
mentando las fortalezas de cada analista y disminuyendo sus debilidades. Esto puede incluir buscar
métodos para estimular los intercambios informales de ideas e informacidn, y establecer los proce-
dimientos para que unos a otros entre ellos critiquen y revisen su trabajo. Los analistas con forta-
lezas especificas pueden asumir tareas adicionales, y colaborar con sus colegas en sus funciones.

CREE "LA SINERGIA"

La creacién de la "sinergfa” significa sumar dos mds dos y obtener cinco. Esto denota construir una
situacién donde el todo — el resultado o producto de un esfuerzo — es mayor que la suma de sus par-
tes. Para una organizacion legislativa, la colaboracién en los provectos puede crear la sinergia. El tra-
bajo en grupos sobre un producto puede constituirse de tal forma que se pueda sacar un producto
muy sofisticado en un periodo corto de tiempo. En especial, si el equipo de trabajo esti compuesto
por expertos de muchos campos diferentes con experiencias diversas, puede elaborarse un producto
mds rico y mds matizado al agrupar diversas perspectivas sobre el tema que si una persona trabaja en
él sola. Un grupo de analistas expertos en diferentes partes de un asunto, {cada uno escribird una sec-
cién corta) puede producir un informe considerable en pocas semanas y uso mds sencillo en dias.

Precaucién: Los proyectos en grupo pueden crear tensiones en una organizacién cuando ¢l pro-
yecto no tiene 1a misma prioridad para cada uno de los analistas involucrados, ya que algunos pre-
ferirdn terminar el proyecto, mientras que otros deseardn completar primero su otro trabajo.

CONTROLE EL RENDIMIENTO

Como la mayoria en el campo de las politicas piblicas donde, con frecuencia, hay mds demanda que
oferta, los analistas legislativos se encontrardn cortos de tiempo para terminar los productos asig-
nados, a menos que las demandas en competencia se supervisen y controlen en forma rigurosa. Las
organizaciones legislativas no podran darse el lujo de que sus analistas se concentren solo en un pro-
vecto hasta que se complete. Si no se tiene el cuidado de asegurar un flujo tranquilo de trabajo, no
se podran cumplir las fechas limites y los formuladores de politicas podrian ver a la organizacion
como un ente irrelevante en el desarrollo de politicas. Las organizaciones pueden ayudar si:

» Establecen prioridades transparentes — tanto en las directrices de la organizacién como un
todo, como en los planes de trabajo de cada analista,

* negocian plazos realistas con los clientes para la entrega de los trabajos, para evitar que los ana-
listas se sobrecarguen,

» fijen metas para las distintas etapas del proceso de produccién del analista y asi asegurar "pun-
tos de revision" de los trabajos realizados,

» estimulen las consultas regulares con colegas conforme a las dificultades gue se presenten en
la redaccion e investigacion, con el propdsito de reducir la posibilidad de que un analista se
atasque en cierto momento del proceso.
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RECONOSCA Y RECOMPENSE EL CAMBIO

Ya que es un requisito que el personal nuevo se adapte al sistema, una organizacién iegislativa debe
de recompensar al personal por aquellas destrezas que contribuyan 2 presentar un trabajo legisla-
tivo exitoso y estimularto para que cambie el estilo y método de trabajo que pudieron haber sido
adecuados en ciertas circunstancias, pero que ya no lo son. La administracién de una organizacién
legislativa debe de tener presente que las muchas demandas de una organizacidn legisiativa— velo-
cidad, oportunidad, exactitud, amplitud, seriedad, perspicacia, rigor analitico y objetividad — por lo
general, exigen una gama de habilidades que raramente, solo una persona posee.

ESTABLECER SISTEMAS DE CONTROL Y EVALUACION
DESARROLLAR CONTROLES INTERNOS DE CALIDAD

ESTABLESCA MECANISMOS DE REVISION

Como se discutié anteriormente, los congresistas esperan que los productos de una organizacion
legislativa sean precisos, globales y balanceados. La organizacidn necesitard de mecanismos que
garanticen que el estilo y el contenido del producto satisfagan esas normas. Para mejores resultados,
las organizaciones por lo general, establecerdn diversos niveles de revisién. Uno o mds de los miem-
bros del personal dedicardn parte o todo su tiempo a revisar el trabajo de los analistas y asi asegu-
rar una precision real y una cobertura completa y equilibrada del tema. Sin importar de que tama-
fio sea la organizacion, siempre debe de planear contar con al menos dos niveles de revisién para
cada proyecto.

El primer nivel es una revisién de "escrutinio” que realizan los colegas del analista. Las revisiones de
escrutinio también pueden hacerlas expertos externos a la organizacién. El propésito principal de
una revision de esta clase es examinar el producto en 4dreas tales como la exactitud de los hechos y
fa cobertura completa de todos los aspectos del asunto. También brinda la oportunidad a otros ana-
listas para que ofresca sugerencias sobre la claridad y la estructura de la obra.

Las revisiones de escrutinio pueden ser el control mds efectivo sobre |a calidad y objetividad del and-
lisis. En una organizacién donde se espera y se estimula el intercambio de ideas e informacién, una
revision efectuada por analistas con pericia en el campo, puede ayudar a asegurar que el tema se
cubra en forma total y que la informacién que se presenta es fidedigna, y con la debida atencién a
los matices.

Cuando un analista ha vuelto a escribir el producto tomando en cuenta las sugerencias de sus com-
paferos y expertos externos, la organizacion debe de proporcionarle al menos otro nivel de revision
para controlar el estilo de la redaccién v una doble inspeccién del contenido. El propésito primor-
dial de los niveles altos de revision es el control politico — para garantizar que el producto logre el
"equilibrio”. El “equilibrio” es un concepto subjetivo que varfa de acuerdo con el contexto y se alcan-
za cuando aquellos que representan todos los lados del debate sienten que sus puntos de vista estdn
representados con justicia. En las organizaciones mds pequefias, donde las responsabilidades admi-
nistrativas son faciles de manejar, los supervisores principales pueden tener suficiente iempo para
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res, los supervisores principales querrdn delegar la responsabilidad de revision a otros. En ese caso,
debe de establecerse una oficina de revisién, integrada por uno o mds individuos; cuya responsabi-
lidad final serd asegurar que cada producto satisfaga las normas de forma y fondo de la organizacion.

William Robinson previene que no se establezcan muchos niveles de jerarquia. "Un
cuerpo de investigacion de alto nivel, ya sea grande o pequefio, por lo general funciona mejor
cuando la estructura de la organizacion es sencillay uniforme — con los menores estratos posi-
bles de jerarquia organizacional. Muchos niveles de revision o direccion solo dificultardn la
capacidad de los funcionarios para producir resultados a tiempo. Una division laboral dema-
siado elaborada disminuird la comunicacion rdpida que debe de llevarse a cabo dentro de la
organizacion y sus elementos cuando se ejecutan investigaciones interdisciplinarias.”

"La mayor parte del trabajo de una unidad de investigacion, cuando se ha establecido, fluird de
entradas informales, mds que de organizaciones y procedimientos formales. La comunicacion
de analista a analista debe darse ficilmente — en forma horizontal y no hacia arriba y hacia
abajo dentro de una cadena de jerarquias.” (Englefield, pag. 53)

ESTABLESCA PROCEDIMIENTOS PARA ASEGURAR IA CIARIDAD

St un congresista no puede captar rapido y ficilmente los puntos principales de los productos de
una organizacion de asistencia legislativa, la demanda por los servicios disminuird. Edifique pro-
cedimientos dentro de! sistema de revisién para asegurar la claridad de la redaccion y la organiza-
cién. Ya sea que responsabilice a los revisores para que realicen los comentarios sobre redaccién
y estilo 0 que nombre a una persona cuya funcién principal sea corregir los productos, de manera
que sea ficil leerlos. Cuando contrate a un nuevo empleado, establezca como requisito que cuen-
te con habilidades de redaccion y comunicacién adecuadas. Brinde capacitacién a los analistas
para que mejoren sus destrezas en redaccion y premie a Jos que lo hacen bien.

EVALUAR LA UTILIDAD DE LOS PRODUCTOS

Las organizaciones de asistencia legislativa también deben de desarroliar formas para garantizar la
retroalimentacién regular de sus clientes legislativos sobre la calidad y utilidad de sus productos.
Un equipo de evaluacion dentro de ]a organizacion puede, de manera informal pero regular, pre-
guntarle su opini6n 2 los integrantes de la comisién que supervisa  la organizacién legislativa. Si
la clientela principal de la organizacion se limita a pequefios grupos o comisiones, serd suficiente
con realizar consultas periédicas. Para aquellas organizaciones que sirven a muchos congresistas,
se deben desarrollar métodos para efectuar encuestas con cierta frecuencia entre sus clientes. Un
mecanismo simple podria ser solicitar retroalimentacién de un producto o la opinién sobre otros
productos necesarios, incluyendo un formulario de respuesta en la dltima pagina de un documen-
to o informe.
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GLOSARIO

La literatura sobre las politicas ptiblicas utiliza muchos de los términos usados en este documento,
pero no existen definiciones uniformes de estos términos. Como se emplean aqui, estos términos
representan |as mejores descripciones, a juicio de la autora, para las situaciones relacionados al
ambito legislativo.

Anilisis de politicas especifico: un producto que se enfoca en uno o pocos de los componentes
de un andlisis "global" de politicas.

Andlisis de costo/beneficio: una evaluacién cuantitativa de un programa, politica o propuesta
politica que mide todos los costos y beneficios en términos monetarios para calcular la eficiencia del
programa, politica o propuesta. Los andlisis de costo/beneficio modificados también evaliian los cos-
tos y beneficios monetarios en términos de una o mds metas; también expresados en términos mone-
tarios, fuera de la eficiencia.

Andlisis de costo/efectividad: una evaluacion cuantitativa de un programa, politica o propuesta
politica que mide los costos y beneficios en términos monetarios para estimar la eficiencia, pero en
el que las otras metas cuantificables no pueden medirse en términos monetarios.

Andlisis de politicas: una revision sistemdtica de los efectos de las politicas pasadas o los efectos
pronosticados de las alternativas para las politicas propuestas.

Andlisis "general" de politicas: un producto escrito que contiene muchos de los elementos de
un andlisis "gobal" de politicas.

Andlisis "global”" de politicas: un modelo de un producto escrito ideal que le ofrecerfa al for-
mulador de politicas toda |a informacién disponible o posible para ayudarlo en la evaluacién de los

posibles resultados de las propuestas politicas actuales.

Analista de politicas: un investigador cuya funcién principal es determinar o explicar el efecto de
las acciones gubernamentales pasadas y propuestas.

Analista legislativo: un analista de politicas que trabaja en el dmbito legislativo.
Escenarios: (1) modelos verbales simples de causa y efecto. (2) un método de evaluacion cuan-
titativa de politicas en el que el analista describe los resultados posibles y probables de la continua-

ci6n del status quo y la adopcién de los programas o politicas propuestas.

Estudio de encuestas: la coleccidn y andlisis sistemdtico de los datos que se extraen de una mues-
tra representativa de una poblacidn.

Evaluacion de programas: una descripcion y andlisis del desempeiio y resultados de los programas
pasados o en proceso.

Informacion e investigacién de relevancia politica: informacién bdsica necesaria para infor-
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mar a los funcionarios elegidos sobre los programas, politicas y propuestas politicas que podrian
encontrarse en otras fuentes, pero agrupadas y analizadas de una manera que las hace especial-
mente utiles en el proceso de la toma de decisiones.

Informacién, investigacién y andlisis legislativos: informaci6n, investigacién y andlisis rela-
cionado directamente con el proceso legistativo actual. Incluye la legislacién pasada, la aprobada
(ahora, ley) y la que se rechazd, proyectos de ley actuales y las propuestas legislativas.

Investigacion sobre politicas: una investigacién que examina una situacién con el propdsito
especifico de ofrecer Ja informacién y direccién necesaria para evaluar los programas o politicas en
curso y para desarrollar propuestas para nuevos programas o alternativas politicas.

Metodologia: un conjunto de procedimientos detallados y sistemdticos para recopilar y analizar
informacidn.

Modelos: evaluaciones de causa y efecto que puede variar en sofisticacion de afirmaciones verba-
les sencillas de la relacién entre dos variables para elaborar cdlculos matemdticos que involucran
muchas variables.

Proceso de politicas: una secuencia de ideas, decisiones y acciones de reconocimiento publico
y gubernamental sobre una situacién como un problema, estudio de alternativas, y adopcidn y eje-
cucién de medidas correctivas.

Prondstico: Métodos de andlisis que proyectan los datos historicos y actuales hacia el futuro para
evaluar los resultados probables de los programas, politicas o propuestas politicas presentes.

Resumen ejecutivo ¢ resumen: La revisién de los puntos principales de un producto escrito que
se coloca al inicio del documento. Su longitud puede variar desde unas pocas oraciones para pro-
ductos mds cortos hasta varias paginas para informes muy extensos. Para la mayoria de los pro-
ductos, éste resurmen consiste de una pigina.
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APENDICES

Estos apéndices ofrecen una seleccién de productos preparados por el Servicio de Investigacién del
Congreso de los Estados Unidos de América (Congressional Research Service, CRS), la Oficina
General de Contabilidad (General Accounting Office, GAO) y la antigua Oficina de Evaluacién
Tecnoldgica (Office of Technology Assessment, OTA). Estos presentan una variedad de diferentes for-
matos que pueden nsarse en la preparacién de los materiales para los congresistas. También brin-
dan, de manera ilustrativa, tipos de investigacién y andlisis y los mecanismos estilisticos discutidos
en este manual.

La autora no pretende proponer ninguno de estos apéndices como el modelo perfecto. Cada uno fue
escogido porque contenia ciertas fortalezas e ilustraba algunos puntos que la autora deseaba resaltar
Pero, por lo que son productos reales, escritos bajo limites de tiempo y por autores cuya forma de
pensar puede que no concuerde con los de esta autora, no siempre siguen en forma consistente los
lineamientos y sugerencias del manual. Las notas de la autora sobre los productos, en la parte infe-
rior, sefialan las 4reas que reflejan lo discutido en ef texto. Los lectores también pueden aprender de
estos productos discutiendo lineamientos en el texto y decidir por ellos mismos los puntos en que los
autores pudieron haber hecho las cosas en forma diferente — asi como Jos lectores que llegan a ser
analistas legislativos, continuardn aprendiendo de las criticas, con el debido reconocimiento del tra-
bajo realizado por ellos y por otros en un futuro.

BOLETIN INFORMATIVO

APENDICE A —

Informe 97-456 E del CRS (extracto) El impuesto al consumo de gasolina — historial de ingresos:
boletin informativo, por Louis Alan Talley. 16 de abril de 1997.

Este boletin informativo de dos pdginas ilustra que aiin el informe més corto puede ofrecer no solo
los hechos bisicos, pero también puede informar al parlamento sobre asuntos de politicas. Consiste
en tres pdrrafos de texto en la primera pagina y una tabla que presenta las cantidades de dinero obte-
nido con el impuesto por consumo de gasolina por afio, desde 1933 hasta 1995, al reverso de la
hoja. (Solo hemos traducido la pagina del frente.) El primer y tercer parrafo del texto presentan un
resumen histdrico del impuesto por consumo de gasolina. Notese cémo el segundo parrafo alerta al
lector sobre posibles acciones Jegislativas.

CRONOLOGIA

APENDICE B —

Informe 97-4 GOV del CRS La enmienda para la igualdad de los derechos: una cronologia, por
Leslie W. Gladstone. 16 de diciembre de 1996.

Esta cronologia lleva al lector de regreso a 1776, para ofrecerle una perspectiva histérica de los
hechos recientes para asegurar ante [a ley la igualdad de 1a mujer. Nétese que el resumen inmedia-
tamente identifica el tema principal en el debate sobre la enmienda de la igualdad de los derechos:
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st la proteccién constitucional es necesaria. Asimismo, ndtese como la introduccién identifica la
legislaci6n clave relacionada con este tema. Las cronologias de esta clase son muy itiles, ya que dan
un sentido de historial legislativo sin entrar en una discusién detallada sobre cada parte de la legis-
lacién. Las cronelogias pueden utilizarse como hojas de referencia para contestar preguntas fre-
cuentes como en este caso: ";cudndo se introdujo la primera enmienda para la igualdad de los
derechos?".

INFORMES DE ANTECEDENTES

APENDICE C —
Informe 97-39 EPW del CRS El debate de los derechos de bienestar social, por David Stuart Koitz.
27 de diciembre de 1996.

Este breve informe presenta uno de los temas mds controversiales que en la actualidad enfrenta el
Congreso de los Estados Unidos de América: el crecimiento de los derechos de bienestar social, los
beneficios ofrecidos por el gobierno a los que los ciudadanos tienen derecho especialmente a los
de bajos recursos y pensionados. En menos de cinco piginas, el informe explica lo que son los dere-
chos, detalla las acciones recientes del Congreso y la Administracién v discute las posiciones mds
impactantes en el debate.

Este es un ejemplo de un método de andlisis "descriptivo” breve. Las posiciones se discuten amplia-
mente en forma independiente. De ninguna manera, los puntos de la segunda posicién discutida se
hicieron para refutar o para contraatacar los puntos formulados por la primera posicién en la dis-
cusién. Cada punto se describe en sus propios términos.

APENDICE D) —
Informe 96-978 ENR del CRS La importacion de tomates: [as ventajas administrativas y legales bajo
las leves comerciales de los Estados Unidos de América, por Lenore Sek. 5 de diciembre de 1996.

Este breve informe se refiere a un tema que surgié bajo la ejecucién del Tratado de Libre Comercio
de Norte América (NAFTA): los efectos de la importacion de tomate de México sobre los cultivado-
res estadounidenses. Nétese como la autora ofrece datos sobre las importaciones con un gréfico en
la primera pigina. El lector puede instantineamente enterarse de un factor crucial, la evolucién de
las importaciones de tomate en el tiempo, sin necesidad de leer el texto. También, se puede apre-
ciar ¢cémo las posiciones de los “jugadores” claves y partidos pertinentes se identifican claramente,
y el altimo parrafo presenta por adelantado las posibles acciones legislativas.

APENDICE E —
Informe 96-977 ENR del CRS La importacion de tomates: 1os pros y contras de las medidas de pro-
teccién de los Estados Unidos, por Brenda Branaman. 3 de diciembre de 1996.



Este breve informe analiza el mismo tema del apéndice D desde otra perspectiva. Se detallan las posi-
ciones de los “jugadores” claves — los cultivadores de Florida, los de los estados occidentales y la de
las administraciones estadounidense y mejicana. Los apéndices D y E pudieron haberse incorporado
en un mismo {exto, pero en casos en que los congresistas frecuentemente hagan preguntas que des-
plieguen un interés tanto en acciones pasadas como en las posiciones actuales, la existencia de dos
informes puede ser un instrumento que economice tiempo cuando se respondan las dudas.

Este informe es un ejernplo del método de andlisis "comparativo" breve. Notese como las posiciones
de los estados occidentales, México y la administracién Clinton se discuten en términos de las posi-
ciones de los cultivadores de la Florida.

APENDICE F —
Informe 97-459 ENR del CRS  La proteccion ambiental: jcudnto cuesta y quién paga?, por John E.
Blodgett. 16 de abril de 1997.

Este breve informe del CRS presenta una gran cantidad de informacién sobre un tema muy contro-
versial — el costo del control de 12 contaminacion —y aferta al lector sobre un problema mayor — que
ya esa informacién se dejé de recopilar. Nétese como la primera oracion presenta el tema. Las ora-
ciones restantes del resumen informan al lector, de manera concisa, las fuentes anteriores de infor-
macion sobre los costos, los costos para los individuos, el gobierno y las empresas y, finalmente, el
momento cuando se suspendié 12 recopilacién de datos.  Nétese, también, el amplio uso de tablas
de datos.

APENDICE G —

Informe 93-12 § del CRS. La "Seguridad Nacional" como concepto: ;es necesario redefinirlo?, por
Mark M. Lowenthal. 7 de enero de 1993.

Alin el tema mas sofisticado puede tratarse en unas pocas paginas, como lo demuestra este breve
informe. Nétese como el autor ha presentado, en forma clara, un tema complicado, a través de un
orden ]ogico y conciso de la informacién y def uso frecuente y hdbil de encabezados y palabras cla-
ves resaltadas en el texto.

ANALISIS DE PRESUPUESTO

Arenpice H —
GAO/T-RCED-97-108  Solicitud Presupuestaria del HUD para e} afio fiscal de 1998: algunas solici-
tudes de financiamiento pueden ser innecesarias. 18 de marzo de 1997.

Este informe de fa GAO reproduce el testimonio ofrecido por una funcionaria de la GAO ante una comi-
sién del Congreso de los Estados Unidos de América. Ella resume la revisién que realizé una oficina
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del presupuesto para el afio fiscal de 1998, solicitado por el Departamento de Vivienda y Desarrollo
Urbano (U.S. Depariment of Housing and Urban Development, HUD) de los Estados Unidos. Notese
como la funcionaria presenta a la comision, en su segundo pirrafo, los cuatro puntos que se expli-
cardn y la metodologia utilizada, y la forma como lo resume en los siguientes cuatro parrafos — resal-
tados con puntos. &l testimonio finaliza con una conclusion — que el HUD no necesita el total de los
fondos que solicité — y una sugerencia — que el Congreso de los Estados Unidos les pida una justifi-
cacién mds amplia antes de otorgar los fondos. Nétese como ain en el testimonio, la GAQ ofrece un
resumen de los comentarios de Ja agencia ejecutiva.

EVALUACION Y ANALISIS DE PROGRAMAS

APENDICE | —
GAO/PEMD-10.1.4. (Extracto} El disefio de las evaluaciones. Marzo, 1991. Este es un extracto de

un manual para el personal de Ja GAO que discute la forma como se desarrollé un disefto para la
evaluacion de un programa.

APENDICE J —
GAO/RCED-97-45. (Extracto) Los programas para los productos bdsicos: el impacto de las cldu-
sulas de apoyo a los precios al por mayor de los productos selectos. Febrero, 1997.

Este informe es parte una evaluacién de un programa y parte un andlisis econémico de las politi-
cas. De las cuatro preguntas a las que fa GAO responde (como se presentan en el tercer pirrafo)
al preparar este documento, el primero requiere una evaluacién de los efectos actuales de un pro-
grama de préstamo de mercadeo, dos requieren de un analisis sobre los efectos de los posibles
cambios en el programa, y la Gltima exige la creacién de opciones. Nétese ¢cémo los andlisis eco-
némicos sofisticados, que se presentan con gran amplitud en todo el texto, se resumen en menos
de dos pdginas en la seccién "los resultados en breve”, y se elaboran de manera tan sencilla que atn
Jos lectores con poco conocimiento en economia, pueden entenderlos.

APENDICE K —
GAO/HEHS-97-24. (Extracto) Las clinicas rurales de salud: los gastos ascendentes del programa
no se dirigen hacia el mejoramiento de la asistencia médica en zonas apartadas. Noviembre, 1990.

Este informe responde a una pregunta tipica en la evaluacién de un programa: ;Esta el programa
brindando los beneficios que se pretenden? Se ofrecen extractos del informe para ilustrar la forma
de llevar a cabo una evaluacién de programas.



ANALISIS DE TENDENCIAS

APENDICE L —

Informe 90-432 F del CRS. (Extracto) El papel expansionista del Japén y su influencia en la region
del Pacifico Asidtico: las implicaciones para los intereses y las politicas de los Estados Unidos, por
Richard P. Cronin. 19 de septiembre de 1990.

Las pdginas traducidas de este extenso informe ilustran la técnica de “"construccién de escenarios”
en el andlisis para las legislaturas. En su esfuerzo por analizar la relacidn futura entre los Estados
Unidos y Japén, el autor describe tres escenarios, cada uno escogido porque tipifica a una escuela
dominante del pensamiento en el potencial futro de Japén. Aunque sean una pequena parte del
informe, los escenarios se presentan como un puente entre la comprensién de los patrones del pasa-
do (como se exponen en casi cincuenta paginas de antecedentes) y las implicaciones en el futuro.
Nétese como la discusion de cada escenario apunta a las evidencias que apoyan o contradicen las
evaluaciones de las posibilidades de que se convierta en realidad.

APENDICE M —
GAO/NSIAD-96-225. (Extracto) La amenaza de Jos misiles extranjeros: la validez analitica de ciertas
Estimaciones de Inteligencia Nacional.

Estimaciones de la Inteligencia Nacional (NIE, siglas en inglés), que este informe de la GAO critica,
son andlisis muy sofisticados y generalmente secretos que proyectan las apreciaciones de inteligen-
cia de los Estados Unidos del futuro. Pueden considerarse como una forma de "construccién de esce-
narios”. (Esta autora nunca ha visto una NIE.) En esta versién no-clasificada de un informe clasifi-
cado, la GAO analiza los defectos de una NIE. Se han seleccionado algunas pdginas para poder mos-
trar las cinco normas que la GAO establece para las NIEs y 1a forma en que evalia a la NIE contra
esos estindares. Es importante que los analistas tengan presente las normas o estindares, aqui men-
cionados, aln cuando se construyan escenarios menos rigurosos.

APENDICE N —
GAO/GGD-97-15. (Extracto) Las prisiones federales y estatales: la poblacién de internos, los costos
vy los modelos de proveccion. Noviembre, 1996.

Este andlisis de los datos se inicia con una declaracién de los objetivos del informe y continta con
una muy breve presentacién de los resultados de una seccién de "los resultados”. El resto del texto
(conocido como "la carta") que no se incluye en este libro, se contienen datos del crecimiento abso-
luto, relativo y proyectado de la poblacién de una prisién y sus costos, un resumen de un pirrafo de
los factores responsables del tamafio de la poblacién de internos y una discusién de las metodologi-
as utilizadas y su veracidad. Nétese como la seccién de resultados incluye un grifico cronolégico del
crecimiento de la poblacién en quince afios.
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A pesar de que el tema que aparentemente inspir6 este andlisis — el uso de datos sobre las pobla-
ciones de las prisiones para apoyar las posiciones diferentes sobre el uso de la encarcelacién como
un medio para reducir el crimen — se plantea en el tercer parrafo del resumen de antecedentes que
este informe no lo analiza. Al contrario, presenta informacién que los formuladores de politicas
pueden usar para juzgar lo costoso que la encarcelacién puede llegar a ser en el futuro y asi ofre-
cer bases firmes para evaluar los diferentes argumentos del tema, y posiblemente una comparacién
mds valida con otras opciones no mencionadas.

Toda la informacién que el texto contiene es presentada en formato de cuadros y con mds detalles
en los apéndices como se puede ver en [a tabla de contenido. (Los apéndices no se reproducen en
este libro). Mds de la mitad de las pdginas de este reporte es material afiadido.

ANALISIS GENERAL DE POLITICAS

Arnpice N ~
Informe 95-760 ENR del CRS. El andlisis de costo - beneficio: aspectos de su uso en las regulacio-
nes, por John L. Moore. 28 de junio de 1995.

Este informe trata un tema importante de implementacién: cémo el gobierno mide los costos v
beneficios de un programa para asegurar que los beneficios deseados se logren y los costos sean
los proyectados. En este caso, el informe plantea la necesidad de medir los efectos de la regulacién.

Nétese cémo el autor, en forma concisa, ha formulado el tema en la introduccién. En cuatro pirra-
fos, el fector no informado aprende lo que es un andlisis de costo - beneficio, cémo se ha utilizado en
el pasado, por qué su uso es un tema complejo, qué propuestas se han presentado, sus costos poten-
ciales y sus posibles implicaciones, y los temas principales del debate parlamentario sobre el asunto.

También, nétese con que cuidado se ha compilado la tabla de contenido y el uso de preguntas como
encabezados. Las preguntas pueden ser titulos muy efectivos. Al identificar las preguntas principa-
les que una gran variedad de lectores podrian tener, de las més bésicas a las mds sofisticadas, y colo-
cdndolas en orden de dificultad, un analista puede guiar a un lector no informado, paso a paso a
través de un tema mds amplio y mds complejo. Los lectores mds sofisticados pueden escoger leer
solamente las respuestas a las preguntas de las cuales necesitan saber mds. O, el lector puede sal-
tar directamente al final, a las dltimas preguntas que en este caso, se refiere a ;qué cambios reque-
rird la implementacién de estas reformas y qué otros temas pueden suscitarse de estos cambios?

APENDICE O —
GAO/RCED-97-36. (Extracto) La vivienda y el desarrollo urbano: las implicaciones potenciales de
fa legislacion que propone desmantelar el HUD. Febrero, 1997.

El texto principal de este informe de mds de ciento veinte paginas sobre las implicaciones de la legis-
lacién propuesta ofrece un modelo de un formato de andlisis de politicas. La legislacién, el proyec-
to 1145 del Senado, el Decreto sobre las Oportunidades de Vivienda y Apoderamiento, propone



clausurar uno de los mayores departamentos de los Estados Unidos, el de Vivienda y Desarrollo
Urbano, (HUD, siglas en inglés) y transferir parte de sus funciones a otras agencias federales y a los
gobiernos estatales.

El texto principal del informe empieza en la pdgina catorce, después de una caria de una pagina de
los solicitantes, un resumen ejecutivo y la tabla de contenido. El resumen ejecutivo consiste en una
exposicion de los propdsitos (una pagina), upa pigina de "antecedentes” y de “los resultados en
breve" y tres piginas mas de los "resultados principales”. El resumen ejecutivo concluye con una
pdgina donde se resumen las reacciones de algunas agencias ejecutivas. Después de cinco capitulos
de texto, el informe concluye con diez apéndices.

A pesar de que el texto v Jos apéndices no se reproducen aqui, el resumen ejecutivo y la tabla de con-
tenido muestran, en forma clara, la incorporacién de la mayoria de los elementos del modelo global
de andlisis de politicas, descrito en el capitulo tercero. Porque solo examina una opcién propuesta
por solicitud de los miembros del Congreso, no examina otras posibles opciones. Sin embargo, con-
tiene la mayoria de los otros elementos del andlisis global modelo.

Nétese como la exposicion de los propésitos se presenta en un parrafo:

el tema — si las deficiencias identificadas en el HUD pueden corregirse con la reestructuracién
del departamento, privatizando o transfiriendo algunas de sus funciones o desmantelando la
agencia,

las metas de la legisiacion — corregir fas deficiencias y reducir los gastos discrecionales; y

el problema que debe ser tratado — cudles serian los efectos de una propuesta especifica para
desmantelar la agencia.

La tabla de contenido muestra cémo la introduccion describe la historia de la agencia y el creci-
miento de su misién y de sus problemas, la legislacién anterior y los cambios administrativos que se
han propuesto para corregir estos problemas, y los cambios especificos propuestos por e} S. 1145.
La introduccién también explica los objetivos, el alcance y la metodologia del andlisis. Los capitulos
dos a cuatro cubren las cuatro preguntas que la GAQ identifica como vitales para la discusién del S.
1145, con una discusién de los intereses claves en juego y las probables alternativas. Nétese cémo la
GAO presenta una breve sinopsis de los comentarios de las agencias afectadas al final de tres de estos
capitulos y reproduce en los apéndices los comentarios que brindan las siete agencias que respon-
dieron {Apéndices III al IX).

APENDICE P —

Informe de la OTA. (Extracto) Las estrategias alternativas para la reduccion de la coca en la region
andina. Julio, 1993.

Este, como todos los informes de la OTA, fue un producto ambicioso que probablemente le tomé a
varios analistas un afio o mds prepararlo. El informe completo comprendia mas de doscientas pagi-
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nas y presentaba un andlisis global que ofrecfa opciones para mejorar las politicas estadounidenses
en relacién a la produccién ilegal de coca en los paises andinos. Los extractos traducidos aqui, del
resumen introductorio del informe, muestran como aiin los informes mds largos pueden conden-
sarse en versiones Utiles méas cortas.

Nétese camo sencillamente al leer 1a tabla de contenido, se ofrece al lector un alcance de las dimen-
siones del problema de la coca y los puntos de vista para su solucién. Nétese, también, como el pri-
mer pérrafo del resumen enmarca todo el problema — la dificultad de controlar 1a demanda y ofer-
ta de la droga — como un dilema histérico. la introduccién expone el alcance del problema e iden-
tifica la parte del problema — la reduccion de la coca — de la que se ocupa el informe. Expone direc-
tamente la falta de acuerdos sobre 1a mejor estrategia para manejar ese problema tan limitado.

Nétese, asimismo, cémo el resumen introductorio explica al legislador los principales problemas a
los que se enfrentard para crear una politica mds efectiva: se requerirdn incentivos y proyectos de
desarrollo integral para reducir la produccidn de coca, se necesitard mds informacion si se preten-
de que los proyectos alternativos de desarrollo sean exitosos, se deberdn mejorar los esfuerzos de
sustitucion de la coca y se deberdn coordinar los esfuerzos de los donantes.

Nétese, como la OTA al analizar los contextos culturales, ambientales, politicos, sociales y econg-
micos del problema, lleva a cabo tres tareas. Expone los diferentes intereses materiales y no mate-
riales en juego. Ofrece la informacién necesaria para comprender los supuestos y criterios formu-
lados para poder analizar el problema desde diferentes perspectivas. Y, presenta un juicio de las
realidades que afectardn la ejecucién.

Nétese el método de |a OTA para sefialar las opciones y las técnicas utilizadas para crear opciones.
Muchas de las opciones sugeridas representan las "modificaciones a Jas politicas existentes”, como
por ejemplo, las opciones para incrementar los fondos para programas y levantar las coacciones
sobre los programas. Algunas opciones pueden verse como propuestas mds radicales, tales como ¢l
establecimiento de nuevas organizaciones. Nétese c6mo la opcién que establecerfa un programa de
“deuda por drogas" se creé al compararlo con un problema similar.

HISTORIALES LEGISLATIVOS

APENDICE Q —
Sinopsis de un tema legislativo 97013 del CRS. (Extracto) Una enmienda constitucional al equili-
brio en el presupuesto: asuntos de procedimiento e historial legislativo, por James V. Saturno. 13 de
febrero de 1997.

Este historial legisiativo es en cierta forma inusual porque se presenta la sinopsis en un formato
computarizado, resumido y que se puede analizar. (En el CRS, las sinopsis de temas legislativos se
distribuyen impresas, y, mds importante, estin disponibles en la red de cémputo del Congreso de
los Estados Unidos. Pueden actualizarse cada dia si es necesario, conforme se toman las acciones
legislativas; mas por lo general, se actualizan al menos una vez al mes.) Por lo tanto, esta sinopsis



ofrece no solamente 1a historia de las posiciones y acciones legislativas en el tema del balance pre-
supuestario, pero también, son un "vehiculo legislativo de indagacién” (ver abajo), un medio para
indagar las acciones presentes sobre el tema.

La tabla de contenido muestra fo que se cubre — las acciones de cada sesién o cuerpo legislativo se
discuten en orden inverso; con las acciones mds recientes presentadas de primeras. La primera sec-
cion, en el Congreso No. 105 (1997-1998), es una "seccién de seguimiento”, las otras son histori-
cas. La seccidn sobre procedimientos describe aquellos especiales que se aplican en los casos de
enmiendas constitucionales,

Nétese cémo el resumen tan bien redactado, identifica (en el segundo parrafo) algunas de las pre-
guntas importantes que no han sido el punto central del debate y sefiala (en el tercer pirrafo) algu-
nas de las dificultades de definicién que afectan el debate. El resumen, en forma muy experta desta-
ca algunos puntos importantes que pueden, de otra manera, quedar enterrados en la discusién cro-
noldgica del texto sobre las acciones de la Cimara y el Senado.

VEHICULOS LEGISLATIVOS DE INDAGACION

APENDICE R~
Sinopsis de un tema legislativo 94026 del CRS. El debate del presupuesto para el afio fiscal de 1995:
;cudnto parz la defensa?, por Stephen Daggett. 9 de mayo de 1994.

Este producto brinda un breve andlisis del presupuesto, en un formato de una sinopsis de temas
legislativos que es primordialmente un vehiculo legislativo de indagacién. Ofrece la descripcién vy el
andlisis del presupuesto para la defensa durante ef afio fiscal 1995; un afio clave puesto que los mon-
tos disponibles para el presupuesto bajo un acuerdo previo de cinco afios, no tomarfan en cuenta,
de modo significativo, nuevas proyecciones de fondos necesarios. Se concentra en un cuadro global
explicativo de las propuestas ejecutivas y legislativas recientes, y de las acciones del Congreso.
Debido al gran interés y a los grandes riesgos, como se explica en el primer pirrafo de fa seccién
sobre "cuestiones actuales de politica militar", este vehiculo de indagacién brinda un servicio inesti-
mable al explicar las implicaciones de las propuestas y acciones sobre el presupuesto. La seccién
analitica, que se presenta después de la discusién de las acciones, coloca la accién dentro de una
perspectiva mds amplia y sefiala los problemas posibles en el futuro. Nétese el uso frecuente y efec-
tivo de las tablas.

SINOPSIS DE TEMAS LEGISLATIVOS
APENDICE S —
Sinopsis de un tema legislativo CRS IB97007. Los aspectos del decreto para el aire limpio, por James

E. McCarthy. 30 de enero de 1997.

Esta sinopsis de un tema legislativo anticipa un debate préximo en el Congreso del tema sobre la eje-
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cuci6n de las nuevas regulaciones de la Agencia para la Proteccion Ambiental (EPA, siglas en inglés),
que se consideran mds rigurosas que las normas actuales. Este es un producto "que se anticipa al
cambio”: el autor visualizé un problema que se aproxima, en el que se introducird la legislacién y
entregé un producto en ¢l que se esboza el problema antes de que el debate legislativo empiece.
(Por ejemplo, el autor indica que algunos miembros del Congreso de los Estados Unidos han toma-
do en cuenta las regulaciones inminentes, y las que han objetado; una prueba para é de que serfa
conveniente una sinopsis de un tema legislativo). Puede incluirse una seccién sobre la legislacién,
cuando ésta se presente. Nétese también cémo el autor indica el efecto probable de la accién del
Congreso y las estrategias posibles para discutir los problemas.

Nétese como el autor distingue los diferentes efectos para las diversas poblaciones vy la discusién de
las dificultades para evaluar los costos y los beneficios. También, ndtese cémo en la discusién de la
inspeccién de los vehiculos, el autor menciona las experiencias de varios estados con las nuevas nor-
mas v aporta la evidencia que existe para apoyar la discusion de los efectos potenciales.

En la seccién sobre problemas en climas himedos, nétese como el autor aclara la suposicién que
oculta la Ley de Agua Limpia conforme se pasé originalmente; que la contaminacién del agua era
similar bajo condiciones secas o himedas, y sefiala la evidencia reciente que desaffa dicha suposi-
cioén y sugiere la necesidad de nuevos enfoques y regulaciones. También nétese, cdmo los intereses
de los estados se describen en el contexto de las dificultades de ejecucion y como el autor sefiala
que los intereses del estado son inciertos e incalculables. Esta seccién sefiala las consecuencias
ampliamente reconocidas producidas por la falta de accién.

APENDICE T —
Sinopsis de un tema legislativo 97010 del CRS. El control de las armas, por Keith Bea y James
Sayler. 20 de febrero de 1997.

Este es un producto ttil sobre un asunto — el control de las armas — donde uno de los puntos prio-
ritarios resaltados del debate es inmaterial y simbélico - osea concerniente a las opciones de un esti-
lo de vida. A pesar de que es muy breve, compara los mayores argumentos de los proponentes y
oponentes. Se debe enfatizar que brinda dos pdginas de discusion sobre los tipos de estadisticas uti-
lizadas en el debate. Para un tema donde las estadisticas se citan con frecuencia para levantar los
4nimos, esta sinopsis ofrece un método para juzgar la exactitud de las estadisticas mencionadas y
las incorpora en un contexto.
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INFORME DEL (RS PARA EL CONGRESO
SERVICIO DE INVESTIGACION DEL ConGRESO (CRS) /
La BisLioTECA DEL CONGRESO

EL. IMPUESTO AL CONSUMO DE GASOLINA - HISTORIAL DE INGRESOS:

Boletin Informativo!
(EXTRACTO)

Louis Alan Talley
Analista investigador de impuestos
Divisién Econdmica

El gobierno federal ha gravado con un impuesto a la gasolina desde 1932. Por muchos afios las ganancias del impues-
to han ingresado 4l fondo general del Tesoro. A pesar de que en el momento de la promulgacién, no se habia decldido
para qué se iban a utilizar estos fondos, con ellos se le ctorgaba ayuda para construir las autopistas federales en forma
continuz a todos ios estados. No fue hasta 1956, como parte de un programa para erigir un sistema nacional de cua-
renta mil millas (sesenta y cuatro mil kilémetros) en carreteras interestatales, que el impuesto federal sobre la gaselina
se incrementd y las ganancias se pagaren bajo un fondo patrimonial establecido para financiar la parte de los costos
(noventa por cienlo) en el cual el gobierno federal incurrir{a en el sistema de autopistas interestatales. Con la aproba-
cidn de la Ley de reconciliacién presupuestaria Omnibus de 1990, (Omnibus Budget Reconciliation Act), el impuesto a
la gasolina regresé (al menos una parte) a servir ¢l papel anterior a 1957: una fuente de ingresos al fondo general.

Varias gestiones del Congreso sugieren que se reconsidere una reduccién del déficit de 4.3 centavos por galdén en el
impuesto al censumo en todos los motores de combustible, Un equipo de trabajo bipartita, que se establecié en el pasa-
do octubre, por el presidente de la Comisién de Medios y Arbitrios de la Cdmara, el sefior Bill Archer, estudia la impo-
sicién de un impuesto sobre el transporte en términos generales. Asimismo, muchos miembros del Congreso desean
aumentar los fondos para |z infraestructura de carreteras cuando ta Ley de Rendimiento del Transporte Combinado de
Superficie (Intermodal Surface Transportation Efficiency Act), que expira el 30 de setiembre, se presente para su reau-
torizacién. Otras consideraciones del Congreso incluyen dirigir una parte del impuesto al combustible para consolidar
Amtrak o para financiar los bancos de la estructura estatat (state infrastructure banks, SIBs).

En el volimen de Perspectivas analiticas del Presupuesto del Gobierno de los Estados Unidos para los afies fiscales
1996, 1997 y 1998, se reporta la cantidad de ingresos por combustibles en el transporte. En el afio fiscal 1994, los
impuestos a el combustible para el transporte contribuyeron con §9.402 mil millones al fondo general. Su contribu-
cién al fondo general descendié 2 $8.491 mil millones en el afio fiscal 1995. El aporte dismisuyd ain méds a $7.408
mil millones en el afio fiscal 1996. Sita proporcién se mantiene igual, se ha proyectado que se recogerd en el afio fis-
cal 1997, la suma de $7.609 mil millones, aumentando a $7.835 mil miliones en el afio fiscal 1998.

L Este boletin informativo no se refiere a proyectos de ley o legislacién especifica. El autor planea actualizar el informe en un
futuro para refiejar los cambios en las cantidades recolectadas.
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LA ENMIENDA PARA LA IGUALDAD DE LOS DERECHOS:
UNA CRONOLOGIA

Leslie W. Gladstone
Analistz, Gobierno Nacional Estadounidense
Division Gubernamental

RESUMEN

A pesar de que muchas mujeres creyeron que con el transcurso del tiempo, el sufraglo por si mismo conduciria 4 la
reforma de las Jeves y pricticas sexistas, otras manifestaban que tal proceso serfd lento e incierto y que, sin una garan-
tfa constitucional de una condicin igualitaria, muchos afios mds pasarfan antes de que los derechos de la mujer se
compararan con 1os adquiridos por el hombre. La Enmienda para la Igualdad de Derechos, propuesta por primera vez
en 1923, se reintrodujo de varias formas en los Congresos subsiguientes, hasta que fue aprobada en 1972. Bajo una
cldusula resolutoria, se establecié un plazo limite de siete afios para su ratificacién. En 1978, cuando fa Enmieada fue
aprobada por treinta y cinco estados, tres menos de los tres cuartos necesarios o treinta y ocho, el Congreso voté para
extender el plazo limite al 30 de junio de 1982. Ningdn otro estado votd para que se aprobara antes de que la nueva
fecha expirara. Kl proyecio de ley se reintrodujo casi inmediatamente; sin embargo, se ha presentado en cada uno de
los subsiguientes Congresos desde 1982,

INTRODUCCION

Las propuestas para aclarar el estatus y los derechos legales de la mujer se remontan a 1776 con la famosa carta que
Abigail Adams envid a su esposo durante el Segunde Congreso Continental, en la que amonestaba a los formuladores de
politicas para que "recordaran a las damas”, hasta hoy en dia cuando todavia se lucha por incluir una Eamienda para
la Igualdad de Derechos en la Constitucién. En el siglo diecinueve, se intentd incluir la igualdad de la mujer en la
Catorceava Enmienda, que se prepard para garantizar Jos derechos y privilegios de los hombres negros recién libera-
dos. Sin embargo, en la redaccién de la Catorceava Enmienda, el Congreso no mantiene el uso constitucional anterior
que se referfa a "personas” o "ciudadanos” y en 1a Seccidn Dos se alude tres veces a "habitantes varones” ¢ "ciudada-
nos varones”. Los intentos por incluir los derechos de la mujer en la Quinceava Enmienda también fueron infructuo-
s0s. Una enmienda propuesta en 1878 que especificamente convalidaba el dereche de la mujer para votar se convirtié
en el "sufragio” o Diecinueveava Enmicnda irds de su eventual ratificacién en 1920.

El texto de la Enmienda para la Igualdad de los Derechos propuesto por el Congreso 4 los estados et 22 de marzo de
1972, dice asi:

Seccidn 1: La igualdad de derechos bajo las leyes no puede negarse o limitarse por los Estados Unidos o por
ningtin Estado 4 causa det sexo.

Seccién 2: El Congreso tendrd el poder de imponer, bajo la legistacién apropiada, las provisiones de
este articulo.

Seccién 3: La enmienda tendrd efecto dos afos después de la fecha de su ratificacién.
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Abigail Adams escribe a su esposo, John Adams, durante 1a redaccién de los Articulos de la
Confederacién en el Segundo Congreso Constitucional para reprenderlo por no "recordar a las
damas” en e] nuevo cédige de leyes que se proponian crear. Ella prometid que si se acordaba otor-
gar "un poder ilimitado" a los esposos, "estamos determinadas 2 fomentar una rebelién y no nos
vamos a detener por ninguna ley en que no tengamos derecho a expresar nuestras opiniones o a

ser representadas”.

Nueva Jersey concede el derecho al voto a "todos los habitantes libres”, que retinan los requisitos
de propiedad y residencia v utiliza la frase “él o ella” para referirse a los votantes. Sin embargo,
en 1807, una nueva ley electoral en Nueva Jersey excluye a las mujeres de las urnas después de una
campafia de diez afios para revocar el sufragio. Los oponentes al derecho de la mujer por votar,
afirmaban que la mujer que asistia a las urnas no era femenina y que eran ficilmente manipulacas
por sus esposos, padres o hermanos.

En la Convencidn Mundial sobre [a Esclavitud en Londres, las abolicionistas activas Lucretia Mot y
Elizabeth Cady Stanton se excluyen tinicamente por su sexo. En una reunién que efectuaron des-
pués, ellas se dan cuenta de la ironia de su trato por la asamblea de antiesclavistas que llamé 2
protestar contra fa opresion y notaron una similitud entre los negros y las mujeres en su carencia
coman de un estatus legal. Cuando buscaban algin tipo de accién en nombre de la mujer, discu-
tieron organizar una reunidn en los Estados Unidos para protestar y discutir sobre su problema.*

La primera Convencién para los Derechos de las Mujeres se efectia en Seneca Falls, Nueva York.
Se redacta una "Declazacién de Opiniones”, junto con resoluciones que exigian la supresion de
cualquier forma de sujecion a la mujer y demandaban el derecho a emitir el volo e igualdad com-
pleta bajo Ja ley.

El Congreso propone la Catorceava Enmienda, que garantizaba los derechos y privilegios de los
hombres negros recién liberados. De acuerdo con el texto de la Seccién 2 de la Enmienda, el
Congreso no mantiene el uso constitucional acostumbrado de utilizar las palabras “"personas” o
"cindadanos” cuando se refiere especificamente a los beneficiarios de la Enmienda y en su lugar
menciona tres veces "habitantes varones” o "ciudadanos varones”. Los esfuerzos que realizaron
1as lideres del movimiento para los derechos de ias mujeres por incluir en la Enmienda la igual-
dad sin discriminacion de sexo fueron iniitiles, asi como lo fueron posteriormente aquellos para
incluir los derechos de ias mujeres en la Quinceava Enmienda. En ambas Enmiendas, la limita-
cién aparente de la palabra "ciudadano” que se referia a los hombres, se basaba en la duda de que
si las mujeres eran en realidad, ciudadanas bajo la Constitucidn.

La Asociacién Americana para la [gualdad de Derechos, organizada por un grupe de feministas
abolicionistas, nombra como presidenta a Lucretia Mott, Susan: B. Anthony y Henry Blackwell come

I Familiar lefiers of John Adams and his Wife Abigail During the Revolution, Mueva York, 1996. Pdgs. 286-287. Carta fechada 31
de marzo de 1777.

2 Ver Kerber, Linda K. "Ourselves and Our Daughters Forever.” Women and the Constitution, 1787-1876. This Constitution.
Primavera de 1985, No. 2. Pdgs. 28-29.

Ver Flexner, Eleanor. A Century of Struggle, Harvard University Press, Cambridge, MA. 1959. Pdgs. 71-72

Thid. Pags. 74-77.
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secretarios. La Asociacifn se propone trabajar por los derechos de los libertos y kas mujeres, pero
el debate sobre la Catorceava Enmienda [a extingue.

Se empieza a publicar La Revolucién, un semanario que abogaba por la igualdad de los derechos
de las mujeres.

El territorio de Wyoming concede ¢l derecho al voto a Jas mujeres, el que se aprueba con todas
sus condiciones en 1890. Antes de la ratificacion de la Diecinueveava Enmienda, veintinueve otros
estados le habfan concedido el derecho al voto a las mujeres,

La enmienda para el sufragio de las mujeres, acogida por el Congreso en 1919, se convierte en la
Diecinueveava Enmienda en 1920 por ratificacién de los tres cuartos necesarlos de les cuarenta y
ocho estados. Poco tiempo después de |2 victoria, se reanuda la campafia para la igualdad real de
las mujeres.

Dos representantes de Kansas ante e] Congreso, el Senador Charles Curtis y el Representante Daniel
Anthony, Jr. presentan la Enmienda para la Igualdad de Derechos (S.J.Res. 21/H] Res. 75). De
1923 2 1938, se efectian audiencias en varias ocasiones ante las subcomisiones de la Cdmaray de
las Comisiones Judiciales del Senado, y en tres ocasiones se declaran las resoluciones favorables
a la Comisién en su totalidad. Adicional a estas audiencias, ninguna olra accidn se tomé.

El partido Republicano, en su plataforma politica, apoya la Enmienda para la Igualdad de
Derechos, siendo éste, el primer respaldo que le otorga un partido mayoritario.

La Comisién Judicial del Senado moedifica el lenguaje inicial de 1a enmienda, ddndole la forma que
se utiliza en la acualidad.

La plataforma de! partido Demdcrata respalda la Enmienda para la Ignaldad de Derechos.

La enmienda propuesta se debate en el Senado por primera vez desde su introduccién en 1923,
No pasa por oace votos.

El Senado pasa la enmienda. Se rectifica en el Plenario por la "Cliusula adicional Hayden"® que
establece:
Las provisiones de este articulo no se interpretardn para perjudicar los derechos, bene-
ficios o exenciones dhora o en el futuro, conferidas por la ley a las personas o el sexo
femenino. (S].Res. 25, enmendada, 81avo. Congreso)

El Senado pasa la enmienda de nuevo, con la correccion de Ja Cldusula adicional Hayden.

La Comisi6n Judicial del Senado informa que "esta cldusula [la de Hayden| no es aceptable para
las mujeres que buscan la igualdad de derechos bajo la ley. Ks bajo el pretexto de los lamados
“derechos” o "beneficios” que se ha tratado a las mujeres de manera desigual y se les han negado
las oportunidades disponibles para los hombres.”

En el 67avo Congreso, S.J. Res 21, 10 de diciembre de 1923 vy HJ. Res. 75, 13 de diciembre de 1923.
Senador Carl Hayden de Arizona.

Congreso de Jos Estados Unldos. Senado. Comisidén Judicial. Equal Rights for Men and Women S.Rept. 1558, 88avo. Congreso,

2da. Sesidn. Washington, Imprenta Nacional del Gobierno de los Estados Unidos, 1964.
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Jun. 11, 1970

Jul. 20,1970

Ago. 10, 1970

Oct. 12, 1971

Mar. 17, 1972

Mar. 20-21, 1972

Mar. 22, 1972

Noviembre, 1977

Ago. 15, 1978

Oct. 6, 1978
Oct. 20, 1978

Dic. 21, 1981

La Representante Martha Griffiths introduce una peticion para descargar fa enmienda ante la
Comisién de Justicia de la Cimara y 12 lleva a consideracidn del Plenario. La Comisién Judicial de
la Cimara ha sostenido pocas audiencias sobre 12 enmienda desde su introduccién en 1923, la
mids reciente fue en 1948.

A pesar de que la costumbre de una peticién de descarga muy pocas veces tiene éxito, después de
cinco semanas la peticidn recibe el nimero requerido de firmas (la mitad del total de los miem-
bros de la Cimara, mds uno).

La Cdmara pasa la Enmjenda para la Igualdad de Dereches con una votacidn de 352-15.

1a Cdmara adopta de nuevo la Enmienda para [a Igualdad de Derechos (H.J.Res. 208, 92avo.
Congresa).

El Senado inicia el debate sobre la H J.Res. 208.

El Senador Sam Ervin introduce diez enmiendas, en un esfuerzo por moderar Ja aplicacién de ja
Enmienda para la [gualdad de Derechos.

El Senado rechaza las enmiendas de Ervin y adopta fa H.].Res. 208 con una votacién de 84-8. El
debate sobre las enmiendas de Ervin ofrece una base para determinar el deseo del Congreso por
pasar la Enmienda para la Igualdad de Derechos. También resume la mayoria de las preocupa-
ciones sobre la Enmienda.®

Treinta y cinco de los treinta y ocho estados necesarios (de cincuenta) ratifican la Enmienda para
la Igualdad de Derechos.’® Con muy poco tiempo, el HJ.Res. 638 se introduce en el 96avo.
Congreso para prolongar la fecha limite de ratificacién del 22 de marzo de 1979.

HJ Res. 638 que extiende la fecha limite al 30 de junio de 1982, es aprobado por la Cimara con
una votacion de 233-189.

La resolucién de extensién es aprobada por el Senado con una votacién de 60-36.

El Presidente Carter firma ka ley, a pesar de que no se requiere su aprobacién.

El Presidente Reagan, quien se opone al efecto del alcance de la enmienda propuesta, firma la
Orden Ejecutiva No. 12336, que establece en la fuerza del trabajo la igualdad legal de las mujeres.

La Fuerza del Trabajo se ordena con cambios ordenados y supervisados por el Presidente en cier-
tas regulaciones federales, politicas v pricticas discriminatorias en veintiin departamentos y agen-

8  Congressional Record Vol. 118, Marzo 21 de 1972. Pdgs. 9314-9336 y 9337-9370; Marzo 22, 1972. Pigs. 9517-9523, 9524-
9540 v 9544-9598.

9 De los treinta y cinco estades que inicialmente votaron para ratificar la enmiendz propuesta, cinco (Dakola del Sur, Kentucky,
Tennessee, Nebraska y 1daho) después votaron para retirar o rescindir la catificacidn. La validez de su retractacion ha deja-
do una pregunta abierta. En diciermbre de 1981, la Corte Distrital de los Estados Unidos en Idaho decidié a favor en el caso
Idaho vs. Freeman (Civil No. 79-1079) que "una rescisién de la ratificacién anterior debe reconocerse, si ocurre antes de la
ratificacion na revocada por tres cuarias partes de los estados’. Ya que este fallo enlraba en conflicto con la decisién de la
Corte Suprema en 1939 en el caso Coleman vs. Miller {307 U.S. 433), de que la decisién del Congreso sobre esa rescisién era
un asunto de cardcter politico; entonces, la Corte Suprema apoya la decisién de [daho en enero de 1982. Después de que |z
Enmienda propuesta para la Igualdad de Derechos muere sin ratificarse, la Corte ordena que el fallo ldaho vs. Freeman se

anule.



Jun. 30, 1982

Jul. 14, 1982

1983-1984

1983 al presente

1994

cias. El Procurador General debe revisar las Jeyes federales, asi como las regulaciones, politicas
y priclicas, "que contengan lenguaje que de una forma injustificada establezca diferencias, o que
en efecto discrimine en base al sexo™® y presentar informes trimestrales al Presidente. (El infor-
me final se entregd al Presidente en abril de 1986.)

£l plazo Limite para la extensidn de la ratificacidn finaliza sin que se requiera la aprobacidn de los
tres estados adicionales.

La enmienda se reintroduce al Congreso, pero no se loma ninguna accién posterior.

La Comisién de Justicia del Senado sostiene audiencias sobre el impacto de fa Enmienda para la
lgualdad de Derechos. La consulia cubre las siguientes dreas: educacidn privada y parroquial,
leyes y politicas milisares, derecho al aborto, programas para veteranos, programas de seguridad
social, el papel del propdsito e impacte discriminatorio, los derechos de los homosexuales, los
derechos de la familia y 1a experiencia del estado."

La enmienda se reintroduce en cada Congreso suhsiguiente.

El Representznte Robert Andrews introduce el H.J.Res. 432 en el 103avo. Congreso para exigir a
la Cdmara que verifique la ratificacién de la Enmienda propuesta para la Igualdad de Derechos,
después de que la revaliden los tres estados adicionales. La propuesta intentarfa anular las fechas
limite establecidas para la ratificacion de la enmienda aprobadas por el Congreso en 1972 y
ampliadas en 1978."

Los informes del CRS son preparados por los miembros y comisiones del Congreso

10 Los documentos piiblices del Presidente de los Estados Unidos. Ronald Reagan. Executive Order 12336 - Task Force on Legal
Equity for Women, 21 de diciembre de 1981. Washington, Imprenta Nacional del Gobierno de los Estados Unidos, 1982. Pégs.

1176-1177.

11 Congreso de os Estados Unjdos. Ei Senado. Comisién de Justicia. Subcomisién sobre la Constiucién. The tmpact of the Equal
Rights Amendment, Audienciaen el 8.J.Res. 10, 98avo. Congreso, lera. y 2du. sesiones, partes |y 2, 26 de mayo, 13 de setiem-
bre, 1 de noviembre de 1983; 24 de enero, 21 de febrero, 20 de marzo, 23 de abril, 23 de mayo, 22 de junic, 7 de agosto y 19
de setiembre de 1984. Washingon, Imprenta Naclonal del Gobierno de los Estados Unidos. 1984. También publicado como:
El Congreso de los Estades Unidos, Senado. Comisién Judicial, Subcomision sobre la Constitucién. Summary of Hearings
Before the Senate Subcommittes on the Constitution, on the Impact of the Proposed iluman Rights Amendment, Memorandum
de distribucién general, preparado por Bavid C. Huckabee, 28 de marzo de 1990, Washington.

12 Para una discusién de los temas que se relacionan cen la propuesta Andrews, ver La Biblioteca del Congreso de los Estados
Unidos. El Servicio de Investigacién del Congreso (CRS). Equal Rights Amendment: Ratification Issies, Memoranduim de dis-
tribucidn general preparado por David C. Huckabee, 18 de marzo de 1996. Washington.
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EL DEBATE DE 10S DERECHOS DE BIENESTAR SOCIAL

David Stuart Koitz
Especialista en Legisiacién Social
Divisi6n para la Educacién y el Bienestar Piblico

RESUMEN

Los programas federales que otorgan derechos y beneficios de bienestar social realizan los pagos directamente a los bene-
ficiarios que cumplen con los criterios de elegibilidad establecidos por fa ley. Existen aproximadamente cuatrocientos de
estos programas, de los cuales el de la Seguridad Social es el mds extenso. En general, los gastos de los derechos de bie-
nestar social no estdn sujetos a ninglin tipe de coniro! de las asignaciones anuales, y una vez que se ha establecido une de
estos programas, su alcance solo puede alterarse enmendando 1a ley que lo constituye. Durante los dltimos veinticince
anes, los gastos de los derechos de bienestar social kan crecido mds ripido que el presupuesto federal y que el producto
interno bruto (PIB). Los oponemtes del programa consideran que ésia es |2 [lave para controlar a la targa los gastos fede-
rales. i se liberan de obsticulos, ellos temen, que los gastos de los derechos de bienestar social asegurardn que los pre-
supuestos federales se encuentran fuera de balance en el fature; lo que limitarfa fas opciones de politicas y forzaria a las
préximas generaciones a soportar una gran carga fiscal, especialmente cuando fas personas que nacieron después de la
Segunda Guerra Mundial se pensionen y se beseficien de esios programas.  Asimismo, ponen mucho énfasis en las pro-
vecciones realizadas por los adminisiradores de la Seguridad Social y "Medicare” {Cuidados Médicos), que sugieren que
los programas se volverin insostenibles, al menos que se incorporen reformas importantes.

Orros manifiestan que los derechos de bienestar social por si mismos no representan el problema. Afirman que son
"Medicare” y "Medicaid” (Asistencia Médica) los que han crecido muy répido, obligades en gran parte por el aumento
en los costos de los cuidados médicos para la nacién como un todo. Temen que la actual atmésfera de "crisis” sobre
estos programas conducitd a medidas, que en cierta forma no se dirigen hacia la base de las causas de su crecimiento
y podrian resultar en reducciones voluminosas en los servicios de salud pzra la poblacién mas vulnerable y en un cam-
bio de costos para los pacientes privados y compaiiias aseguradoras. También sostienen que algunos reformadores han
levantado el especiro de los problemas importantes para la Seguridad Social, para reemplazarla por un sistema priva-
do que ofrecerd mds riesgo al sistema de retiro e ignorard las funciones sociales que a Seguridad Social liene al brin-
dar recursos adecuados a los pensionados con medios econdmicos bajos o moderados.

ANTECEDENTES

Los programas federales de los derechos de bienestar social efectian los pagos directamente a los beneficiarios (tanto
individuos como instituciones) que cumplen con los criterios de elegibilidad establecidos por la ley. Existen aproxi-
madamente cuatrocientos de ellos, de los cuales diez corresponden al noventa y cuatro por ciento del total de los gas-
tos en Jos derechos de bienesiar social. El mds extenso es el de la Seguridad Social. Generalmente, los gastos en los
derechos de bienestar social no estdn sujetos 4l contro] de lus asignaciones anuales y una vez que un pregrama de los
derechos de bienestar social se establece, su alcance solo puede medificarse enmendando la ley que lo cred. A pesar
de que los reglamentos presupuestarios de “déficit neutral” hacen las ampliaciones a los derechos de bienestar social
mds diliciles de promulgar, los gastos en estos derechos son inmunes a los limites de los gastos que se imponen sobre
los programas federales discrecionales (por ejemplo, aquellos que estdn sujetos  asignaciones anuales). En los dlti-
mos afies, “Medicare” y "Medicaid” han experimentado el mayor crecimiento.

Durante los ltimos veinticinco aies, los gastos en los derechos de biencstar social han aumentade mds répido que €l
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presupuesto federal y que el PIB. Se elevarcn del treinta v siete por ciento de los gastos federales en el afio fiscal de 1970
al cincuenta y cinco por ciento en el afio fiscal de 1995, y su participacién en el PIB se incrementd del 7.2% al 11.4%.
Bajo las proyecciones de ia Oficina Presupuestaria del Congreso, podrian alcanzar un sesenta y tres por ciento de los
desembolsos federales para el 2000 si no se restringen y podrian subir al diecinueve por ciento del PIB en el 2020.

Las preocupaciones por los gastos en los derechos de bienestar soctal se han irazado por muchos afios. El programa
econdmico inicial de! Presidente Climon, promulgado ampliamente en la Ley de ta Reconciliacién Presupuestaria Omni-
bus de 1993 (PL. 103-66), incluia un paquete de reduccion det déficit por quinientos mil millones de délares, que pro-
poniz una cantidad de cambios en los derechos de bienestar social. En 1992, el Presidente Bush habia propuesto colo-
car una cobertura total sobre los derechos de bienestar social, permitiéndales crecer al mismo nivel que la poblacién,
la inflacidn y algunos otros factores {la Seguridad Social y el interés en 1a deuda estarian excluidos). Antes de promul-
garse, recibié seria consideracion en el Senade. Han surgido preocupaciones en las deliberaciones iniciales sobre el
presupuesto, v aunque son menos radicales que [a propuesta Bush, los imperativos de los derechos de bienestar social
de una clase u otra, se han promulgado en forma rutinaria desde finales de los afios setenta. Los mds significativos fue-
ron aquellos que afectzban los pagos del "Medicare” a doctores ¥ hospitales: a pesar de que los programas de la
Seguridad Social y de retiro civil o militar y muchos otros programas de estos derechos se modificaron demasiado para
ahorrar dinero y aumentar los ingresos.

Se han tomado pasos significativos para limitar los gastos discrecionales como parte de 12 Ley de Reduccidn del Déficit
Omnibus, promulgada ea 1990 y 1993 (PL. 101-50% y PL. 103-66). Esas leyes pusieron un techo sobre los programas
discrecionales, ajustando Jos limites generales del délar en }as cantidades que podian ser asignadas para ellos cada aio
hasta el aflo fiscal de 1998 (las resoluciones presupuestarias que pasaron posteriormente, establecen ain niveles mds
bajos para |2 accidn del Senado en tales medidas), También crearon procedimientos a nivel de la Gimara y el Senado,
lo que hizo mds dificil [z expansion legislativa de los programas de derechos de hienestar social o la creacién de pro-
gramas nuevos hasta el aio fiscal de 1998 (en algunos de los cuales se extendieron las deliberaciones del Senade hasta
el 2002). Las Hitimas medidas, sin embargo, no limitan su crecimiente bajo las leves actuales, que son producto de la
inflacién, los aumentos salariales o el incremento de la poblacién elegible.

En 1994, 2 una comision nombrada por ¢l Presidente Clinton, la Comisién Bipanita para las reformas en los derechos de
bienestar social ¢ impuestos, se le solicitd que examinara las formas para imponer los derechos de bienestar social y refor-
mar el sistema de impuestos. Presidida por los Senadores Roben Kerry y John Danforth, el panel estaba compuesto por vein-
tidés miembros del Congreso y diez personas del pablico en general. En diciembre, 1994, los dos presidentes de fa comi-
sion propusieron un paquete de opciones para manejar el asunto, que inclufa medidas para: sumentar en forma gradual 14
edad 4 setenta afios, para gozar de leno los beneficios de la seguridad social, establecer planes de ahorro personal obliga-
torio, utilizando parte del impuesto actual sobre los salarios, lo que significa probar los recursos del "Medicare” y aumen-
tar sus primas y deducibles, y modificar las pensiones del congreso y del servicio ¢ivil. El panel, sin embargo, no pudo lie-
gar a un consenso y al final acordé solamente informar al Presidente y al congreso sobre las demandas financieras de los
programas de los derechos de bienestar social que, en forma eventual, surgicfan al envejecer los nifios de la posiguerra; por
lo que se requeria realizar ciertos cambios, empezando desde ahora para que se efectuaran en forma escalonada.

En el 104avo. Congreso, se promulgaron las reformas para el bienestar piblico y asi abolir 1a naturaleza de los "dere-
chos de bienestar social individuales” para ayudar a las familias con nifios dependientes ("Aid to Families with
Dependent Children, AFDC) v algunos programas relacionados, por medio de la adopcion de subsidios estatales en blo-
que con asignaciones relalivamente "fijas” hasta el 2002, Sin embargo, los intentos por frenar otros derechos de bie-
nestar social, especificamente el "Medicare” y el “Medicaid” no fueron exitosos, ya que fueron vetados por el Presidente
Clinton a causa de [as disputas sobre }a magnitud y naturaleza de los cambios propuestos.

EL DEBATE

Se mantuve una gran preccupacion sobre el crecimiento de los derechos de bienestar social. Los costos del "Medicare”
y "Medicaid", a pesar de que se habian disminuido recientemente, han aumentado a casi ¢l doble de los (ndices anua-
les de por lo menos dos décadas. La perspectiva de los déficits presupuestarios continuos y el traslado de una deuda



federal muy grande a las futuras generaciones agrega una capa profunda de recelo. A la larga, el cambio demogrifico
causade por el retiro de los nifios de la postguerra aumenta las dudas sobre la disponibilidad del espectro completo de
los programas de derechos de bienestar social, incluyendo el de [2 Seguridad Social. Ademds, los informes anuales de
los fidetcomisarios de la Seguridad Soclal y de "Medicare”, muestran en la actualidad que ambos programas tienen pro-
blemas financieros de largo alcance — se proyecta que su financiamiento serd insuficiente para cubrir su aumente en
los gastos. Los problemas del destino de la situacidn hospitalaria del "Medicare” podrian empezar en el 2001, Mientras
que existe mucho consenso de que una o mids de estas circunstancias ofrecen una base para actuar, no exisle mucho
consenso sobre la magnitud del problema y la forma de manejarlo.

Ei CASD DE UNA REFORMA "AGRESIVA"

Para muchos defensores de la contencién del programa de los derechos de bienestar soclal, los déficits presupuesta-
rios federales son el problema. Ellos teinen que la deuda federal mantenida por el piblico, y que en la actualidad
asciende 4 $3.8 billones como resultado de las décadas de préstamos para cubrir el déficit, imponga una hipoteca insos-
tenible en el futuro. Ellos se preocupan porque el nivel de ahorros de la aacidn es mucho mds bajo, en parte porque el
gobierno federal ha tomado prestado demasiado de los mercados financieros. Dado que los programas discrecionales
representan solamente un teccio de los gastos federales y ya se han sobrepasado hasta el afo fiscal de 1998, conside-
ran que ef programa de derechos de bienestar social es el dnico sitio logico para imponer restricciones adicionales.
Los derechos de bienestar social son "donde estd el dinero". Simplemenie hay que poner 2 estos defensores a creer que
estos derechos son muy grandes para ignorarlos.

Para otros, el enfoque estd en la presién de largo alcance que los derechos de bienestar social pueden imponer debido
a factores demogrificos; especificamente el envejecimiento de los nidios de la posiguerra y el bajo nivel de natalidad que
ha prevalecido desde mediados de los sesentz. La proporcién de personas entre los veinte v sesenta y cuatro afios en
comunicacién # la que supera los sesenta y cinco se proyecta que disminuya del 5.14 1 en 1980y de 2.8 a 1 en el 2030,
lo que refieja una condicién general de que exisérdn menos trabajadores que apoyen a los beneficiarios que se benef-
cian con estos derechos. Como sus costos estan directamente relacionados con el envejecimiento de la poblacidn, la
Seguridad Social, ¢l "Medicare” y el "Medicaid" — los "tres derechos de bicnestar social grandes™ — se espera que crez-
can en forma acelerada cuando los nifios de ka posiguerra empiecen a pensionarse en o alrededor del 2008. Los que
proponen imponer restricciones graduales en estos programas, sienten que st se deja su crecimiento desenfrenado, al
final se requerird imponer impuesios mds altos, lo que afeclaria severamente la economia. Ellos afirman que los niveles
requeridos serfan prohibitivos y imitarfan los impuestos que el gobierno recaudaria para cubrir los costos de sus otras
muchas obligaciones o cualquier obligacién nueva

Alin otros sefialan que sin tomar en consideracién ninguna de las preocupaciones generales sobre los derechos de bie-
nestar social, la Seguridad Social y "Medicare” lienen sus propios problemas de financiamicnto. Se proyecta que el
fondo patrimonial del segure secial de "Medicare” sea insolvente en el 2001 y el de la Seguridad Social en el 2029. Por
lo tanto, estes proporentes sostienen que la Seguridad Soclal y el "Medicare” requieren de modificaciones separadas
para poder mancjar sus propias insuficiencias financieras. Afirman que deben de tomarse las medidas necesarias en la
actualidad, para que lo que se haga, se realice en forma escalonada y paulatina, para poder darte a los trabajadores
presentes el tiempo necesario para ajustarse conforme reduzcan sus expectalivas sobre lo que estos programas les ofre-
cerdn en el futro. Si se espera, ellos temen, se requerird realizar cambios precipitados en el future en forma de
impuestos severos o en forma de serias reducciones de los beneficios.

Aiin otros sostienen que se requiere de una accién inmediata como una forma de ser justos. Afirman gue solamente yn
veinticinco por ciento de los gastos en derechos de bienestar social van dirigidos al pobre y que las sumas que se entre-
gan 4 las personas adineradas son muy elevadas e innecesatias para garantizarles una jubilacién confortable. Sefialan
que los pensionados actuales, como promedio, reciben mds de lo que han pagado en Seguridad Social o en "Medicare”
y que aidn en ausencia de restricciones de largo alcance, los pensionados actuales reciben mucho mis de o que los
nifios de la postguerra van a recibir. Estos defersores afirman que posponer los cambios en estos programas para el
préximo siglo seria injusto para los trabajadores actuates, quienes deberdn pagar por relntegros de transferencias muy
generosas y sin objetivo, con la perspectiva de que sus propios beneficios deberdn de reducirse considerablemente.
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EL CASO DE LOS CAMBIOS “MODERADOS”

Aquetlos que estdn a favor de un enfoque mds limitado, afirman que el planteamiento de los derechos de bienestar social
estd equivocade. Sienten que la frase, derechos de bienestar social es muy amorfa porque abarca muchos programas
con muchos propésitos diferentes y temen que esto conducird a disminuciones indiscriminadas de los gastos del pro-
grama que se dirigicin en forma equivocada y sin dirseles una direccién efectiva hacia los problemas de largo alcance.
Aunque estin conscientes de que el crecimiento de algunos programas de derachos de bienestar social son un proble-
ma importante, consideran que cada programa debe de analizarse en forma separada.

Algunos aseveran que hablar sobre las "reformas en los derechos de bienestar social” es una manera de evitar hablar
sobre la Seguridad Social y e} "Medicare” (los que juntos representan el sesenta por ciento de los gastos de estos dere-
chos). Sienten que algunos reformadores utilizan el fore sobre los derechos de bienestar social para atacar a la
Seguridad Social y "Medicare” con la esperanza de disminuir el apoyo que reciben. Sostienen que los problemas finan-
cieros de la Seguridad Social y de "Medicare” se resuelven por medio de cambios tradicionales en los impuestos ¥ en
los gastos y que muchas de las criticas a los programas han aumentado la imdgen de que “arruinardn a la nacién, como
un medio para promover reformas estructurales profundas, tales como ta privatizacion.

Otros confirman que los derechos de bienestar social no son el problema real del presupuesto. Con excepcidn de
"Medicare” v "Medicaid™, ninguno ha crecido tan rdpidamente como se dice, sino 4l contrario, han representado unza
participacidn relativamente estable en e} PIB desde mediados de los setenta. Ratifican que los problemas con el pre-
supuesto federal v la deuda en aumento se producen, mds que todo, por la pérdida de ingresos, que se ha producido
por les recortes importantes a los impuestos ocurridos durante el primer afio de Ja administracion Reagan. Aunque,
estdn conscientes de que "Medicare” v "Medicaid” han crecide en forma acelerada, aseguran que simplemente si se res-
tringen estos programas {aunque se ignore el peso de los costos en el sector salud), se transfericdn sus gastos a fas com-
pafifas aseguradoras privadas y a otras agencias que pagarian los costos de salud.

Los defensores de los sistemas particulares para los peasionados y los miembros de las fuerzas annadas, consideran
que sus programas se han convertido en "chivos expiatories”, va que los formuladores de politicas presionan por recor-
les presupuestirios, aunque juntos representen sotamente el ocho por ciento de los gastos en los derechos de bienes-
tar social. Creen que los formuladores de politicas estdn temerosos de desnaturalizar 1a Seguridad Social v buscan en
otros programas donde se pueden aplicar sus reducciones. Aseveran que la poblucién, a excepcién de la de la
Seguridad Social, de "Medicare" v "Medicaid”, no refleja las tendencias demograficas de Ja sociedad y que ta reduccién
reciente de [a fuerza laboral federal civil y militar 1endrd un impacto favorable, a la larga, en [os costos de los sistemas
de jubilacién. Es mds, aseguran que [a generosidad relativa de sus sistemas ha sido exagerada y que sus beneficios pue-
den compararse con aquellos de los trabajadores del sector privado, cuando tas pensiones de la Seguridad Social y pri-
vadas de estos (rabajadores se consideran juntas. Todavia otros afirman que se necesita lomar en cuenta tanlo los "gas-
105 fiscales”, como las reducciones en los gastos.  Otra forma de derechos de bienestar social que existen, es que se
crean grandes cantidades de ingresos exentos de impuestos. El mds grande de ellos — los intereses de las hipotecas, las
pensiones y las deducciones y exenciones de los seguros de vida — representan casi doscientos mil mitlones de ddlares
anuales en ingresos no percibidos por impuestos.

Otros sostienen que la preocupacitn sobre los derechos de bienestar social es ampulosa. Aseguran que si las personas viven
mds, trabajardn mds tiempe, ¥ ya que un ndmero relativamente inferior de jGvenes se integra 4 [a fuerza laboral, existirdn fos
incentivos del mercado kboral para que las personas mayores permanezcan en sus puestos. Aseveran que i baja proporcidn
proyectada de trabajadores a dependientes no es nueva; existia cuando los nifios de la postguerra cstaban jdvenes. Més ain,
sefialan que los nifios de la posiguerra ya han ingresado 4 su primer trabajo y a sus primeros aios de ahorro, y que los bajos
niveles de ahorro en b acrualidad reflejan mayores necesidades de consumo del que 1a gente normalmente tiene en sus pri-
meros afios de vida. Ellos sostienen que la proporcidn aumentard conforme ascienda la edad de los nifios de la posiguerra.

$i desea informacidn adicional, poede consultar el:
Informe 96-43 del RS, Problemas actuales del programa de seguridad social, por David Keizy Geoffrey Kollmann.
Resumen 95108 del CRS, El "Medicare”: el debate de la reestructuracién, por Beth C. Fuchs, Bob Lyke, Jennifer (Sullivan y Richard Price.
Informe 95-543 del CRS, La perspectiva financierz para la seguridad social y el "Medicare”, por David Koiz y Geoffrey Kollmann.

Todos los informes de la CRS son preparados por los Miembros y Comisiones del Congreso.
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RESUMEN

La importacion de tomates de México aument§ repentinamente en 1995 y los productores de tornate de los Estados
Unidos, especialmente los cultivadores de la Florida, selicitaron una indemnizacién por esias importaciones bajo dos
recursos comerciales: la garantia y los derechos "antidumping”. Los intentos por garantizar la proteccién fueron indt-
les. Sin embargo, la peticién de ia industria por los derechos “antidumping” dieron como resultado un acuerdo entre
los Estacos Unidos y México que establece el escenario para los precios de importacién. A pesar de que los cultivado-
res de la Florida se sienten satisfechas con el acuerdo, el gobierno mejicano y otros o consideran critico.  El 104avo.
Congreso examiné los proyectos de ley para ayudar a los cultivadores de tomate de los Estades Unides. El 105avo,
Congreso podria conducir 2 una revisién sobre la forma en que la competencia con importacién afecta a los producto-
res agricolas estadounidenses y un andlisis para comprobar sl se requiere efectuar camblos legislativos.

Los CaMB10S RECIENTES EN LA IMPORTACION DE TOMATES

En 1995, la importacién de tomates aumentd repentinamente en comparacion al nivel de los afios anteriores. El cuadro,
que se presents a continuacibn, muestra que las importaciones declinaron de 1989 a 1992, cuando casi Uegaron a la
mitad del nivel de 1989, luego experimentaron un ascenso y alcanzaron un nivel nunca visto de seiscientas veintitin mil
toneladas méiricas en 1995.

LAS IMPORTACIONES DR TOMATES A E.E.U.U.
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La mayoria de las importaciones de tomates provienen de México, y esta oleada ha alarmado 2 los cultivadores de toma-
te de 1a Florida. A pesar de que ef mal tiempao los ha afectado, algunos cultivadores de tomale culpan a NAFTA y otras
politicas relacionadas con el comercio por el repentino torrente de imporiaciones. (Vea una encuesta sobre el pano-
rama de las importaciones de tomate en el Informe 96-977, del CRS, preparado por Brenda Branaman, La importacidn
de tomate: los pros y coniras de la medidas de proteccién de los Estados Unidos.)

NAFTA entré en efecto en encro de 1994. En general se esperaba que la eliminacidn de tarifas aumentarfa la compe-
lencia de las importaciones para las industrias de frutas y vegetales de los Estados Unidos, especialmente del tomate y
de otros vegetales de invierno. Aun cuando los niveles tarifarios de los tomates, antes de NAFTA, eran relativamente
bajos, estas tarifas se reducirian en forma progresiva durante un periodo de cinco a diez afos para disminuir el efecto
de la reduccién de las sarifas.  Ademds, NAFTA impuso cuotas arancelarias, donde las importaciones podfan registrar
un nivet de cuota minimo, a las cuotas arancelarias de NAFTA.  Las mis elevadas, de las cuotas pre NAFTA se aplicaban
a las importaciones sobre el nivel de la cuota. Los niveles de cuota de NAFTA se elevaron durante el perodo de transi-
cidn, permitiendo, en forma gradual, que mds y mds imponaciones entraran con cuotas arancelarias mis bajas. De
cualquier manera, no se esperaba que estas cuotas arancelarias ofrecieran una fuerte proteccion al omate, debido a las
cuotas relativamente bajas del pre NAFTA.' La legislacién ejecutada por NAFTA requerfa que la Comisién Lnternacional
de Comercia (ITC, siglas en inglés) consrolara las importaciones de tomate y chile por diez afos, con el propdsito de
gue los datos sobre la importacién pudieran utilizarse en forma dgil cuande los sembradores nacionales y otros solici-
taran fa proteccién expedita de las importaciones bajo el proceso de garantia (ver préxima seccidn). Mds ado, el
acuerdo de NAFTA permitiria 2 las industrias estadounidenses buscar recursos si se sintieron amenazadas.

Aparte de NAFTA, el tipe de cambio entre el ddlar y el peso influyé inmensamente en el costo relativo de los tomates
estadounidenses y mejicanos. En diciembre de 1994, el peso cayé un cuarenta por ciento en comparacion con el délar
estadounidense, lo que causg el descenso del costo refativo de los productos mejicanos, incluyendo el tomate.  Esto
sucedid justo en el momento en que empezaba la produccién de invierno de 1995 v agudizd el descenso del precio nor-
mal que llegé a su punto maximo de la cosecha.?

Con el incremento en las importaciones y la caida de los precios, los cultivadores de tomate de Florida decidieron uti-
lizar las leyes comerciales de los Estados Unidos para buscar proteccifn contra las importacicnes de tomate de México.
Escogieron tomar acciones baje dos recursos: |a garantia y los derechos “antidumping”.

LaS GARANTIAS

En los Estados Unidos, cuando una importacidn se eleva en (ales cantidades que se perjudica o amenaza a la industria nacio-
nal, ésta puede solicitar la proteccidn temporal del gobierno, en forma de "garantias™. Esta garantiz puede ser un aumento
tarifario ¢ una barrera en las tarifas al comercio. Este recurso se aplica a las imporaciones que participan en forma equi-
tativa dentro de las condiciones de mercado, tales como la apertura def mercado bajo un acuerdo comercial, y no, porque
se han tomado acciones injustas. El propdsito de tas garantias es darle a 1a industria nacional el tiempo necesario para ajus-
larse 4 las condiciones cambiantes del mercado, antes de que deban competir de nuevo sin la proteccién.

EL PROCESO DE GARANTIA (SECCiON 201)

Cl proceso de garantia se esquematiza en las secciones 201-204 de la Ley de Comercio de 1974 como se enmendé (19
US.C. 2251 et seq.} y algunas veces se le conoce como la accién de fa "Seccién 201", Los principales pasos en un
procese de garantia son : solicitar una investigacion, la investigacidn y los resultados y la accién presidencial.

! Ver Departamento de Agricuttura de los Estados Unidos (USDA, siglas en inglés) | Servicio de Investigacién Econdmica, NAFTA:
Year Two and Beyond, Un informe preparado por el Equipo de Trabajo Especial del NAFTA para el Control de la Economia. Abril
de 1996. Pig. 48.

2 USDA. Servicio de Investigacién Econdmica. Winler Fresh Vegetables Face Inroads from Imports. Agricultural Oudook  Junjo

de 1996. Pdg. 20.



La Posicion pE LA FLORIDA

Los cultivadores de La Florida alegan que las oleadas de importacién de tomates mejicanos en los Estados Unidos v las
venlas de esos tomates a preclos inferiores al costo de produccién (para ambos, los cultivadores de |a Florida y de
México) son un intento de los Mejicanos para poner fuera del mercado a los cultivadores de la Florida. Los funciona-
rios y cultivadores de la Florida advierten que si el gobierno de los Estados Unidos no ofrece ventajas administrativas y
legales, el estado perderfa més de mil millones de délares por afio y levarfa al cuarenta por ciento de los cultivadores
actuales a la quiebra® Algunos agricultores culpan a NAFTA por 1a oleada de importaciones de tomate y ef debilitamiento
de los precios de mercado para los cultivadores estadounidenses  Ellos sostienen que desde que NAFTA entrd en efec-
10, las inversiones crecientes en México han permitido 1a ransferencia de tecnologia beneficiosa para la produccidn de
1omates en ese pais, lo que ha convertido 2 México en un pais mds competitivo en la produccidn de tomates que la
Florida. Ademds, mantienen que las garantias de NAFTA para los sembradores estadounidenses son iradecuadas y
requieren de modificaciones. Esto sucede porque el valor de las garantias de NAFTA (que intentan ayudar a los pro-
ductores de tomate en los Estados Unidos a adaptarse 4 las nuevas reglas de! tratado) desaparecieron por la devalua-
cién del peso.”  Algunos agricultures y transportistas mantienen que la competencia con México es injusta, porque los
agricultores mejicanos tienen costos de mano de obra mds bajos y aplican pesticidas con muy poca ¢ ninguna protec-
cién para el trabajador o que tenga que cumplir con las normas amblentales. Més aiin, se dice que muchos de los pes-
ticidas que utilizan los cultivadores mejicanos estin prohibidos e los Estados Unidos. Los agricultores de [a Florida
afirman que estin en desveniaja, ya que ellos lienen gue pagar salarios mds altos y deben de enfrentarse coo restric-
ciones en el uso de los pesticidas.®

La POSICION DE LOS PAISES DEL OCCIDENTE

A pesar de que la posicldn de 1a Florida es apoyada por algunos cullivadores de tomate de otros estados, también exis-
ten criticas sobre las acciones de 1a Florida. Entre aquelios que se oponen a fos sembradores de 1a Florida estdn los agri-
cultores de California y los transportistas de Nogales, Arizona. Algunos sembradores de California importan tomates meji-
Canos y exportan sus tomates a México, y otros sembradores de California se han trasladado o han participado en empre-
sas colectivas con los de Baja California en México. Ademds, los californianos sostienen que estdn acostumbrados a com-
pelir con otros veintiocho estados que producen temale. En consecuencia, muchos cultivadores de California conside:
ran que los de la Florida no quleren competr con México, sin embargo, desean mantener su monopolio de mucho tiem-
po en ¢l mercado de la parte oriental de los Estados Unidos. En virtud de que los cuitivadores de California tienen un inte-
rés econémico en Jos tomates de México, temen represalias de este altimo pais si se incrementan las cuotas.” Existen otros
argumentos que se oponen 4 los sembradores de la Florida. Uno de estos es que la competencia entre los agricultores
estadounidenses y mejicanos mantiere razonables los precios al consumidor, y México puede suplir a los consumidores
cuando las malas condiciones del iempo golpean a fa Florida u otros estados® Como respuesta a fos cargos de la Florida

3 El Comjsionado Agricola de la Florida, Bob Crawford en Packer, 18 de marzo de 1996: 14, 34; Packer, 19 de abril de 1996: 34;
Dade County Farm Bureau in Christian Science Monitor 27 de febrero de 1996: 3, 22 de abril de 1996; 14.

4 Asociacién de Frutas v Vegetales de |2 Florida. Vepetable Growers Need Protection from Mexicans Journal of Commerce, 15
de agosto de 1996; AG:

5  Compelition: Mexico Moving in or Tomato Markel, Packer, 25 de marzo de 1996: 2E; Free Trade: Lawsuil Battles Imports,
Packer, 18 de marzo de 1996: 14; testimonio sin publicar de Michaet ]. Stuart para fa Asociacién de Frutas v Vegetales de la
Florida. Audiencia de Campo de la Subcomision para la Gestidn del Riesgo v los Cullives de Calidad, de la Comisién de
Agricultura de Ja CAmara, sostenida el 24 de setiembre de 1996.

6 El'wall Street Journal. 3 de abril de 1996: AG; Produce News, 22 de abril de 1996: 24.

7 Packer, California/Baja Tomato inserts, 3 de junio de 1996: 10; Produce News, 3 de junio de 1996: 6.

8  Produce News, 18 de marzo de 1996: 11.
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de que los cultivadores mejicanos utilizan pesticidas que estin prohibidos en los Estados Unidos, es importante notar que
la Administracion de Afimentos y Drogas (Food and Drug Administration, FDA} ha encontrado que casi todos los pestici-
das que se utilizan en la produccién mejicana estdn registrados para su uso en los Estados Unidos. El FDA también repor-
ta que los consumidores estadounidenses no ingieren residuos totales de pesticidas en los productos mejicanos en mayor
proporcién que los que consumen en los productos que se cultivan en el pais”?

La Posicion oE MExico

Los sembradores mejicancs mantienen que los intentos por proteger alguros segmentos de la indusiria del tomate esta-
dounidense violan los acuerdos internacionales y podrian resultar en represalias por parte de México, asi como de otros
soclos comerciales de los Estades Unidos. Cuando se consideraba el H.R.2795", a principios de 1996, los represen-
tantes de los sembradores de México sostenjan que si se redefinia "la industria doméstica” para incluir "las industrias
temporales clasificadas” se violarian las reglas de [z Organizacidn Mundial del Comercio (WTO, siglas en inglés), NAFTA,
y el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros (GATT). Sugirieron que si se promulgaba, el proyecto de ley podria
resultar en leyes similares en otros paises que amenazarian las exportaciones agricolas de Jos Estados Unidos. Los legis-
ladores mejicanos indicaron que México pensaba tomar represalias contra las exportaciones de los Estados Unidos en
la carne, granos y productos lécteos, si el Congreso de los Estados Unidos aprobaba este proyecto de ey Adermis, los
cultivadores mejicanos manifestaron que una propuesta de la Administracién para que se modifiquen las cuotas aran-
celarias de una base estacional 2 una semanal serfa una violacién a NAFTA." Recientemente, los legisladores mejicanos
dijeron que si la decision de la Comisién [nternacional del Comercio resultaba en imposiciones tarifarias por parte de
Jos Estados Unidos, México podria tomar represalias en contra de las exportaciones estadounidenses a México. Otros
manifiestan que si se imponen las restricciones comerciales del mercado de los Estados Unidos, cuatrocientos mil tra-
bajadores migratorios dentro de México perderfan sus trabajos y podrian imigrar en forma ilegal a los Estados Unidos
para trabajar en los campos de ese pais." En respuesta 4 la investigacién “antidumpiog” realizada por la 1TC y el
Departamento de Comercio, el ministro de comercio mejicano requirid, ante la W0, el 1 de julio de 1996, que se ini-
ciaran las consultas formales entre México y los Estados Unidos.  En agosto, la administracién Clinton acept realizar
las consultas solicitadas. Si las partes no pueden legar a una solucién satsfactoria, entonces México podria pedir que
la WTQ establezca un panel para [a resolucién de la disputa. México mantiene que la investigacién "antidumping” de
los Estados Unidos viola las disposiciones det Acuerdo "Antidumping” de Ja WTO."

LA POSICION DE 1A ADMINISTRACION

En 1993, el Presidente Clinton prometié a los Miembros del Congreso de la Florida que é] se comprometia asegurar
que la industria de los vegelales de los Estados Unidos estaria protegida contra "las oleadas de importaciones de México
basadas en el precio”. La Administracién ha hecho esfuerzos para ayudar a los cultivadores de la Florida de muchas

9 Packer, 25 de marzo de 1996: 10E.

[0 Nota de la traductora:  H.R. significa un proyecio de la ley de la Cimara de Representantes y S. significa lo mismo pero del
Senado.

11 Tomato Import Proposal Derailed, Journal of Commerce 31 de enero de 1996: 14; Tomato Protection could Ripen 1o Cover
other U.S. lmperts,  Journal of Commerce, 30 de enero de 1996: 3A; Mexico Yegetable Industry Responds to FIA's Complaints.
Produce News, 22 de enero de 1996: 8.

12 Mexico Vegetable Industry Responds to FIA's Complaints, Produce News, 22 de enero de 1996: 8.

13 Mexjcan Farmers are Wary of Sanctions. Bl Wall Street Journal, 2 de julio de 1996: AZ.

14 Mexico seeks WTO Consultations over U.S, Review of Tomale Imports, Daily Report for Executives. 2 de julio de 1990: A-10;
U.S. Accepts Mexican Request at WTO to Hold Talks on Tomatoes. Inside U.S. Trade, 9 de agosto de 1996: 11.
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maneras. Mientras que algunos alegan que se han realizado por metivos peliticos, que son producto de fos votos elec-
torales de |a Florida obtenidos en la eleccién presidencial, otros sefialan que son demasndas legitimas de consecuenclas
econémicas adversas para los productores de la Florida.

El conjunto de conversaciones bilaterales empezaron en Dallas, Texas, el 7 y 8 de marzo de 1996, entre los oficiales de
producci6n y los cultivadores mejicanos y de la Florida. A pesar de que no se llegé a una solucidn satisfactoria,” pos-
teriormente se efectuaron conversaciones enlre altos funcionarios de ambos paises y entre el Departamento de
Comercic de los Estados Unidos ¥ los abogados de los cultivadores mejicanos. Estas conversaclones dieron como resul-
tado un acuerdo propuesto el 10 de octubre, bajo ed cual los exportadores mejicanos no venderian tomates en el mer-
cado estadounidense z precios gue sofoquen los preclos de los Estades Unidos v el Departamento de Comercio sus-
penderia la investigacifn "antidumping”. Sin embargo, el acuerdo no se ratificard hasta que el ochentz y cinco por
ciento de los cultivaderes mejicanos estén de acuerdo con la propuesta.” Anteriormente, un representante comercial
de Jos Estados Unidos habia propuesto que tas cuctas larifarias para los tomates frescos se repartieran sobre una base
semanal, en vez de sobre una base estacional, que se practica actualmente. Esto reduciria la canidad de importacio-
nes (e tomate que se permitirfa vender en los Estados Unidos a niveles tarifarios bajos."” De acuerdo con la Oficinz del
Representanie Comercial de los Estados Unidos, no se tomaron acciones sobre esta propuesta por falta de apoye.

Los esfuerzos adicionales de la Administracidén para colaborar con la industria del tomate incluyen la bisqueda de nue-
vos mercados extranjercs, especialmente como el de Japén, y la promocién de las exportaciones de tomate estadouni-
dense por medio de programas como ef Programa de Acceso 2 Mercados.*

Lz Administracién también ha apoyado la legislacién que podria ayudar a la industria del tomate estadounidense. El
HR. 2795 permitiria al [TC considerar la estacién de los productos vegetales cuando se evalian los perjuicios del
comercio. La Subcomisién de Comercio, de la Comisidn de Medios y Arbitrios de la Cimara sostuve las audiencias
sobre este provecto de ley el 25 de abril de 1996. Otro proyecto de ley apoyado por la Administracién fue el H.R. 2921,
que aplicaba a los tomates mejicanos los mismos requislos de empaque Gue se aplican a los tomates de la Florida.
Ninguno de estos proyectos pasaron durante el 104avo. Congreso. La Subcomisidn de Agricultura de la Cimara efec-
tud una audiencia en el campo publico, en Palm Beach Oeste, en la Florida, el 24 de setiembre de 1996, para revisar
12 sitwaci6n de 1a industria del tomate en ese estado.

Todos los informes del CRS son preparados por los Miembros y Comisiones del Congreso.

15 Packer, 18 de marzo de 1996: 3A; Produce News, 18 de marzo de 1996: 1; SCI Policy Report. 29 de marzo de 1996.

16 las Noticias del Departamento de Comercic de los Eslados Unidos. Commerce Department and Mexican Tomato Groups
Reached Proposed Agreements.  Comunicado de prensa, 11 de octubre de 1996; El Departamento de Comercio de los Estados
Unidos. Fact Sheet on Mexican Tomatos Agreement; Mexican Government Staiment on Tomato Deal. Inside US. Trade, 18 de
octubre de 1996: 8, Mexican Tomate Growers Split on Tentatve Trade Deal with US,  Journal of Commerce, 10 de octubre
de 1996: 3A.

17 Federal Register, 14 de diciembre de 1995: 64131; SCI Policy Report, 17 de enero de 1996: 2.
18  Testimonlo no publicado de Jennifer Hillman, Consejera General, Oficina del Representante Comercial de los Fsiados Unidos,

ante 2 Subcomisidn de Comercio, de la Comisién en Medios y Arbitrics de la CAmara, en una audiencla efecrizda el 25 de abril
de 1996; USDA. Foreign Agriculture Service.
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LA IMPORTACION DE TOMATES: LOS PROS Y
CONTRAS DE LAS MEDIDAS DE PROTECCION DE
LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA

Brenda Branaman
Analista de Politicas Agricolas
Departamento del Medio Ambiente y Recursos Naturales

RESUMEN

La importacién de tomates de México 4 los Estados Unidos ha aumentado en los tltimos afios, 4 mismo tiempo que |2
participacién de la Florida en el mercado estadounidense ha disminuido. Los sembradores de tomate de la Florida con-
sideran que las impontaciones mejicanas no $6lo han invadido el mercado estadounidense, sino que su precio de venta
estd mds abajo del costo de produccidn.  Este supuesto "dumping” ha dado como resultado varias acclones legales, por
parte de los cultivadores de la Florida, en un esfuerzo por detener el declive de la industria del tomate en ese estado, Por
otra parte, alpunos cultivadores de tomate de la parte ceste del pais y los importadores de tomate de Nogales, Arizona,
creen que 12 industria de la Florida deberia de adaptarse 4 1a nueva competitividad de los cultivadores mejlcanos y temen
que cualquier accién por parte del Gobierno de los Estados Unidos para proteger la industria de fa Florida podria produ-
cir como resultado, represalias de México y olros paises. Los sembradores mejicancs denuncian que las acciones del
Gobierno de los Estados Unidos para proteger a los cultivadores de la Florida represertan una violacién al Acuerdo de
Libre Comercio de Norie América (NAFTA) ¥ a otros acuerdos internacionales.  La Adrinistracién ha llevado a cabo con-
versaciones bilaterales con funcionarios y sembradores mejicanos para wratar de resolver la controversia, En octubre,
1996, las negociaciones del Departamento de Comercio con los cultivadores mejicanos originaron un acuerdo propues-
10, bajo el cual Jos mejicanos no venderfan tomales en el mercado estadounidense a precios que sofocaran a los de este
dlimo pafs. A cambio, el Departamento suspenderia su investigacion por el supuesto "dumping” de los tomates de México.

ANTECEDENTES

De acuerdo con el Departamento de Agricultura de los Estades Unidos, tas importacicnes de tomates frescos de México
han aumentado desde 1992 por varias razones. Primera, 12 devaluacién del peso produjo que las importaciones a los
Estados Unidos fueran mds favorahles para los cultivadores mejicanos. Por ejemplo, la devaluacién significé que fos sala-
rios {en pesos) de los wrabajadores mejicanos cayeran en relacidn con los salarios {en délares) de los trabajadores esta-
dounidenses. Un costo salarial relatvamente mds bajo significd que los cultivadores mejicanos pedian vender los toma
tes mds baratos que aguellos que se producian en los Estados Unidos. La segunda razén es el clima. Cuando fas condi-
ciones adversas del clima reducen la produccién de la Florida, los productos mejicanos, con frecuencia cubren esa
demanda del mercado estadounidense con surministros adicionales. La disminucién de la participacion de la Florida en
el mercado de los tomates en 1994/95, se atribuye en gran parte 2 §a torment tropical Gordon. En 1995/96, el frio y la
estacién lluviosa redujeron la oferta de 1a Florida. A la inversa, cuando el clima se deteriora en México, como sucedié en
1991792 debido 2 numerosas termentas, los cultivadores estzdounidenses también ofrecen sus productos en el mercado
rrejicano. La tercera razdn del aumento en las importaciones de tomate de México es la adopci6n que hicleron los sent-
bradores mejicanos de las variedades de tomate maduro, que tiene un perfodo de conservacién superior al de los toma-
tes de |z Florida, por lo que con frecuencia, son preferidos por los consumidores estzdounidenses. Asimismo, los sem-
bradores mejicanos han desarrollado nuevas tecnologias, tales como el use de ldminas pldsticas y la irrigacién por goteo.'

| Florida and México Compete in U.S. Fresh Vegetable Marker. Agricultura) Outlook, marzo de 1996: 13; Winter Fresh Vegelables
Free Inroads frem Imports.  Agriculural Qudook, junio de 1996: 17-18.
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LOS TOMATES FRESCOS ESTADOUNIDENSES:
LAS IMPORTACIONES Y EL USO INTERNO NETO (UIN), 1992-1995

1992 1893 1994 1995
Imporiaciones 1000 quintales 4,332 §.224 8.730 13.689
Usa Intemmo Neto 1000 guintales 39.680 41.365 41.958 43.637
UIN per cdpita IIbras 15.5 16 16.1 16.6
importactones segin Parcentaje 10.9 22.3 20.8 314
el % del UIN
Produccidn de ia Florida Porcenta)e 52.6 41.5 40.5 31.3

segan ! % de! UIN

Fuentes: El Departamento de Agricultuca de los Estados Unidos, Bl Departamento de Comercio de los Estades Unidas.

Al mismo tiempo que las importaciones de tomates de México aumentan, fa participacion del tomate estadounidense en
el mercado disminuye. Los cultivadores de tomate de ta Florida denuncian que los tomates mejicanos se importan a los
Estados Unidos en cantidades voluminosas suficientes para dafiar el mercado invernal de tomates frescos de la Florida.
Los sembradores de otros vegetales invernales frescos, ademds de los de tomate, han formulado cargos similares. Estos
vegetales incluyen los chiles campana, pepinos, berenjenas, judias verdes y calabazas. Los cultivadores de la Florida han
respondido 2 las oleadas de importaciones de varias maneras. El gobierno estatal de 1z Florida increment§ [a inspec-
cién de los productos extranjeros que ingresan al estado, y en 1995 y 1996, los sembradores de la Florida apelaron a
la Comisidn Lniernacional del Comercio (ITC, siglas en inglés) para obtener ventajas administrativas y legales y presen-
taron una peticidn “ant-dumping" conira los sembradores mejicanos ante el ITC y et Departamento de Comercio.
Ademis, los agricultores de la Florida han presionade para que se pase una legislacién gue cambie las leyes de comer-
cio (H.R. 2795/5. 1463).* para solicitar que los productos [leven una etiqueta de su pais de origen cuando se venden al
desalle (H.R. 2602) y que se exija que los tomates importados se empaquen de acuerdo con tas normas de mercadeo
estadounidenses (H.R. 2921). El Congreso introdujo cerca de siete proyectos de ley sobre el tema de la importacidn
de tomates y la Cdmara de Representantes sostuvo una audiencia en H.R. 2795, el 25 de abril de 1996.  Las audiencias
de campa se sostuvicron en Iz Florida el 24 de setiembre para revisar el estado de la industrial del tomate en la Florida.
{Ver detalles de las acciones legates v de la legislacién comercial en el Informe 96-978 del CRS, preparado por Lenore
Sek, Laimportacidn de tomates: las ventajas administrativas y legales bajo las leyes comerciales de los Estados Unidos).

LA SOLICITUD PARA LA INVESTIGACION

Una industriz puede pedir a Ja Comisién Internacional del Comercio (ITC) una investigacién sobre las imporiaciones.
El Presidente, el Representante Comercial de los Estados Unidos, la Comisién de Medios y Arbitrios o la Comisién de
Finanzas del Senado también pueden solicilar una investigacién y la ITC puede por si misma iniciarla.

LA INVESTICACION DE L4 TTC ¥ [0S RESULTADOS

La [TC debe determinar si las importaciones ingresan al pais en 1an abundantes cantidades que dafian o amenazan con
perjudicar la industria doméstica que produce un articelo similar u otro competitivo. La ley estipula algunos factores
que la ITC debe considerar en su determinacién. La iTC debe tomar una decisién en ciento veinte dias después de que
se presenta la peticién (con una posible extensién). Si su conclusion es negativa (no se perjudica ¢ no existe amenaza
de perjuicio), entonces no se pide ninguna desgravacidn de las importaciones. Si su conclusidn es positiva, entonces
debe recomendar las acciones (1arifa, cuotz arancelaria o una medida similar) que se deben tomar para contrarrestar
el perjuicio y ayudar en la adaptacién de la industria doméstica. La ITC debe enviar sus recomendaciones 2l Presidente
en un plazo de ciento ochenta dias (mds tempo en algunos casos) después de que se presenta [a peticidn.

2 Notade la traductora: H.R. significa un proyecto de ley de la Cémara de Representantes y S. lo mismo pero del Senado



L4 ACCION PRESIDENCIAL

Dentro de los sesenta dfas después de haber recibido los resultados positivos de la ITC, €l Presidente debe tomar todas
las "acciones apropiadas y viables" para ayudar a la industria domeéstica. El Presidente debe ejecutar un recurso de por
lo menos cuatro adfios, pero no mds de ocho afios. 12 agencia intermedlaria de la Comisién de Politicas Comerciales,
que es presidida por el Representante Comercial de los Estados Unidos e incluye al Secrelario de Agricultura, debe reco-
mendarle al Presidente las acciones a seguir.  El Presidente debe informarle al Congreso sobre la accién tomada, v si
se aplica, por qué la accién difiere de la recomendacidn de [a ITC.  El Congreso puede pasar una resolucién conjun-
tz de desaprobacién para forzar al Presidente a proclamar la accién recomendada por Ja ITC.

Las provistones de garantia nunca se han ulilizado en forma activa como un medio para protegerse contra las oleadas de
impontaciones. Por ejemplo, durante 1992-1994, se produjo sélo una investigacidn de la ITC y no se recomend{ ningtin
Tecurso.

LAS ACCIONES DE GARANTIA SOLICITADAS POR LA INDUSTRIA DEL TOMATE DE L0S Es1ADOS UNIDOS

En marzo de 1995, un grupo de cultivadores de la Fiorida presentaron una peticién ante la ITC para solicitar una des-
gravacién de las importaciones de tomates frescos mejlcanos. La solicited se hizo para cblener una indemnizacién pro-
visional (y acelerada), que se permite en casos de productos agricolas perecederos. Esta fue la tinica peticién de la sec-
cién 201 que se presentd en 1995 y la primera que se infroduce para una indemnizacidn provisional. En abril de 1995,
1a ITC formula una determinacion negativa sobre la solicitud provisional (no existia perjuicio o amenaza de perjucio)*
y la investigacion finalizé.

En marzo de 1996, algunas organizaciones de [rutas y vegetales de ta Florida, incluyendo al Comisionado para la
Agricultura de la Florida, presentaron una segunda peticién de garantia. Esta vez, la petici6n incluia a los tomates y los
chiles campana.  También extendia el reclamo para incluir 2 todos los paises proveederes, no buscaba obtener una
indemnizacidn para un producto de estacién y no pedia una indemnizacién exnedite  {Misntrac sma eo tavaha o cghg
esta investigacién de proteccién, los cultivadores de tomate de los Estados Unidos presentaron uaa peticién de “anti-
dumping” y tuvieron éxito en la primera etapa.  Ver la proxima seccién.) En Julio de 1996, Ia ITC de nuevo lomé una
determinacién negativa de la garantiz. Encontrd que “aunque las importaciones de tomates frescos y chiles campana
habfan aumentado, las industrias demésticas de tomates frescos v chiles campana 0o estaban seriamente perjudicados
o0 amenazadas™!  Sin embargo, el informe de la investigacién inclufa un comentario de que fa Comisién podria, no
necesariamente, llegar a las mismas conclusiones {negativas) en la investigacién final sobre el "antidumping’”.

LA INDEMNIZACION SOBRE LAS IMPORTACIONES
BAJO LA LEY "ANTIDUMPING"

El “dumping" ocurre cuando las importaciones se venden 4 precios inferiores a los precios de productos similares en
el mercado local o en olros mercados externos, o si son inferiores a los precios basados en la fabricacién sobre los
costos de preduccidn, st los precios en el mercade local o en los externcs no estin disponibles. A diferencia de los
procedimientos de |z seccién 201, el procedimiento de "anidumping” se aplica a las importaciores que ingresan en
forma injusta.  Si se prueba que una imporntacién estd inundando el mercado y pone en peligro o perjudica la indus-
tria doméstica, entonces ef Gobierno la grava con un impuesto de importacién para que el precio de la importacién
suba a su “valor justo”.

3 Comision del Comercio Intemacional de los Estados Unidos.  Fresh Winter Tomatos. Investigacién No. TA-201-64 (Fase de
desgravacién provisional}).  Publicacidn 2881. Abril de 1995.

4 la Comisién de Comerclo [nternacional. Fresk Tomatos and Bell Peppers. [nvestigacién No. TA-201-66. Publicacién 2985.
Agosto de 1996. Pdg. 1-5.
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EL PROCESO "ANTIDUMPING"

El proceso mis comun de "antidumping” se establece en el Tilo VII del Decreto Tarifario de 1930, conforme se
eamend§ (19 U.S.C. 1673).* El proceso implica que ta ITC tome decisiones preliminares y finales sobre la existencia
de algin daio a la industria doméstica y el Departamento de Comercio debe de tomar decisiones preliminares y finales
para determinar si el precio bajo de la importacién es injusto.

EL INICIO DE LA INVESTIGACION
Una industria puede pedir una investigacién "antidumping” o el Departamento de Comercio puede iniciarla por su pro-
pia cuentd.

LAS DECISIONES PRELIMINARES SOBRE EL PERJUICIO
La ITC debe decidir si existen "indicaciones razonables” de que la industria estadounidense se perjudica materialmente por
las importaciones. Si la decisién de la ITC es negativa (ninguna indicacién de perjuicio), entonces la investigacién finaliza.

LA DECISION PRELIMINAR SOBRE EL PRECIO

Si las conclusiones preliminares de la [TC son afirmativas, entonces el Departamento de Comercio tiene de tres a cua-
tro meses para preseniar su decisién preliminar sobre 1a posibilidad de que haya "una base razonable para creer o sos-
pechar que los productos se venden o parece que se venden a un precio inferior a su valor real”.  $i los resultados del
Departamento de Comercio son positivos, debe estimar la cantidad por la cual el precio de exponacién es inferior al
precio normal.  Sin tomar en cuenia el resultado de la decision preliminar, el Departamento de Comercio debe de emi-
tir una decisién final.

LA DECISIGN FINAL SOBRE EL PRECIO

En un plazo de setenta y cinco dias después de su decision preliminar (con una posible extensién), el Departamento de
Comercio debe emitir una decisién final que confirme si las importaciones se venden o parece que se venden a un pre-
cio inferior al valor real.  Si su decisidn es negativa, se finaliza [a investigacidn.

LA DECISION FINAL SGBRE EL PERJUICIO

La ITC debe tomar una determinacién final para decidir si la industria estadounidense se ha danado materiaimente por
las importaciones. La determinacién de Ia ITC debe hacerse dentro de un plazo limite establecido por la ley. El plazo
limite depende de si las decisiones anteriores han sido afirmativas o negalivas.

IMPOSICION DE UN IMPUESTO POR "ANTIDUMPING"

Si se produce tanto el perjuicic 4 una industria como a la venta a precios inferiores de los justos, entonces el
Departamento de Comercio ordena al Servicio de Aduanas imponer impueslos por “antidumping” por el margen entre
el precio de exportacién y el valor juste.  El impuesto se mantiene solo por cinco 4fios, a menos que se compruebe
que el "durnping” continia.

LAS ACCIONES DE "ANTIDUMPING" SOLICITADAS POR LA INDUSTRIA ESTADOUNIDENSE DEL TOMATE

En abril de 1996 (mientras que estaba en proceso [a segunda investigacién de garantia), algunas organizaciones repre-
sentantes de los cultivadores de tomate, especialmente de la Florida, solicitaron ante la ITC y el Departamento de
Comercio una investigacién "antidumping”. Reclamaban que los tomates frescos de México ingresaban a un precio
inferior al valor justo. El 16 de mayo, la ITC presentd un resultado preliminar donde existia una "indicacién razona-
ble" de que |z industria estadounidense del tomate fresco se habfa "perjudicado mareriaimente por causa de las impor-
taciones de México"* (Aunque la ITC haya presentado este fallo preliminar afirmative, también presenté un fallo nega-

5 Nota de la rraductora: U.S.C. significa United States Code (Cédigo de los Estados Unidos)

6  Cormisién para el Comercio internacional de los Estados Unidos. Fresh Tomatos from Mexico. Investigacidn No. 731-TA-747
(Preliminar). Publicacién 2967. Mayo de 1996.



livo en el caso de las garanifas dos meses después. La desigualdad en los fallos generalmente se atribuye a diferencias
en los criterios legales.) El 18 de abril, el Departamento de Comercio Inicié una investigacidn preliminar def "anti-
dumping” para comprobar si fos tomates frescos de México estaban ¢ parecia que estaban vendiéndose a precios infe-
riores al valor justo. El plazo para que el Departamento de Comercio presentara |2 decisién preliminar vencié 4 prin-
cipios de septiembre, pero se extendid hasta finales de octubre.

El 11 de octubre de 1996, los cficiales estadounidenses y mejicanos anunciaron que habfan logrado un acuerdo tenta-
tivo que suspenderfa la investigacién antidumping.’ Bajo el acuerdo entre los Estados Unidos y México, los producto-
res mejicanos convinieron no vender a un precio inferior al de referencia (aproximadamente veintiin centavos por
libra). Un ochenta y cinco por ciento obligatorio de los cultivadores mejicanos tenia que aprobar el acuerdo. Posterior
al acuerdo tentativo, el 28 de octubre, el Departamento de Comercio emiti¢ su decisién preliminar sobre el precio y
enconird que debia de imponerse un impuesto del 17.56% “en la mayoria de las ventas de los produciores mejicanos
de tomate"* Si los agricultores mejicanos no hubieran aprobado el acuerdo para establecer un precio minimo, enton-
ces la investigacién "antidumping” pudo haber continuado y se hubiese fijado un impuesto en la forma de un fallo pre-
liminar del Departamento de Comercio.

A pesar de que los sembradores estadounidenses parecian satisfechos con el acuerdo que establecid un precio mini-
mo para las importaciones de tomate de México, algunas industrias han criticado las restricciones en el comercio ded
lomale. Primero, vna cantidad de productores agricolas estadounidenses, incluyendo algunos sembradores de tomate
fuera de la Florida, han expresado su preocupacién por una posible represalia de México. También, otros grupos inte-
resades, incluvendo los consumidores, reclaman que la decisién de la Adminisiracién por proteger a los cultivadores
de tomate de la Flerida obedece a razones politicas, ya que se acercaban las elecciones.” Finalmente, en julio pasado, el
gobierno mejicano solicitd una consulta bajo los mecanismos de disputa de la WTO sobre |a investigacién estadouni-
dense de “antdumping” de los tomates. Alin cuando la investigacidn se suspendi6, el gobieno mejicano afirma que los
Estados Unidos no se ha adherido a sus compromisos bajo NAFTA y la WTO y se ha reservado el derecho de continuar
utilizando mecanismos legales internacionales. Esta accién sugiere que México 1odavia puede desafiar tas resiricciones
estadeunidenses.

LAS PROPUESTAS LEGISLATIVAS

Algunos proyectos de ley sobre la importacidn de tomates se introdujeron en el §04avo. Congreso; tal es e] caso de dos
de ellos, los proyectos asociados S. 1463 y H.R. 2795, para enmendar la ley de comercio v cambiar la definicién de
garantia de la “industria doméstica” y del “anticulo similar o directamente competitive". Los proyectos hubieran per-
mitido indemnizaciones para las industrias que producian o vendian durante una estacién particular, mds que durante
el afio entero come lo dispone ia ley actual. También se hublera (rastadado el control de las impontaciones de los toma-
les frescos y de los chiles de la ITC al Comisionado de Aduanas. EES. 1463 obtuvo el voto verbal del Senado en enero
de 1996. pero se devolvid al Sepado por los requisitos constitucionales que la Cimara creé sobre las medidas de recau-
dacidn {que incluian los proyectos de ley aduaneros}. Por consiguiente, la Comisién de Finanzas del Senado rechazd
¢l proyecto.  La Subcomisidn de Comercio de la Comisidn de Medios y Arbitrios de la Cdmara sostuvo una audiencia
sobre el H.R. 2795, pero no se tomd ninguna olra accion adicional. La Adminisiracién apoyaba los proyectos de ley.

7 Unainvestigacion de “antidumping’ puede suspenderse si los paises acuerdan revisar los precios de exportacién para eliminar
los electos injuricsos (la razén para la suspencién en el caso de los tomates), revisar los precios para que ias ventas no se rea-
licen a un valor inferior del justo o cesar las exportaciones en un plazo de seis meses después de la suspensidn de la investiga-
cién.

&  Commerce, Mexican Growers Ink Tomalo Pacl, Suspend 17% All Duties. [nside US. Trade. 1 de noviembre de 1996, Pig. 3.

9 Ver, Wildavsky, Ben. Playing Palitics with Tomatos. National Journal. 20 de julio de 1996. Pdg. 1603; y Brown, Doreen L.
Florida's Tomato Politics. Journal of Commerce. 5 de agosto de 1996, Pig. 6.
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México y otros paises se opusieron en forma enfitica a la legislacién estadounidense para enmendar el proceso de
parantia.  En mayo de 1996, México presenté una protesta en la reunién del Cuerpo de Solucidn de Conflictos de fa
WTO. México mantenia que las provisiones de garantia de 12 Ronda de Uruguay de las conversaciones internacionales
sobre comercto, definian 2 la industriz doméstica utilizando una base anual. También manifesté que si los paises eje-
cutaban una politica de restriccidn para los productos de temporada, entonces el resultado seria los mercados cerra-
dos para los productos agricolas. Algunos otros paises, incluyendo Canadd, Australia, Nueva Zelandia y varios paises lati-
noamericanos y del sureste asidtico apoyaren la posicion de México.”

Otras tres propuestas dirigidas al tema de la importacion del tomate se intredujeron en el 104avo. Congreso.  Una pro-
puesta (H.R. 2902) solicitaba que hasta que el Presidente pudiera cerdficar ante el Congreso que las provisiones de
garantia de NAFTA eran efectivamente capaces de proteger la industria del tomate estadounidense ante las oleadas de
fruta mejicana, el Presidente tendria que suspender las reducciones tarifarias acordadas bajo NAFTA sobre [os tomates
de México. Una segunda propuesta (H.R. 1626) ajustaria el nivel de impuestos sobre los tomates de México tomando
en cuenta el tipo de cambic entre el délar y el peso. Una tercera propuesta (S.1402/H.R. 2921} enmendaria el Decreto
de Ajuste Agricola para que los tomates importados estuvieran sujetos 2 los estdndares de mercadeo y empaque esta-
dounidenses. Cada una de estas propuestas tendria el efecto de proteger a los productores nacionales. Algunas desa-
fiaban los reglamentos de NAFTA o fa WTO y todas afectaban a los consumidores.

Otras alternativas para manejar este asunto serdn exploradas durante el 105avo. Congreso. Por ejemplo, el Congreso
podria considerar [a ejecucién de programas de mercadeo para aumentar l2 demanda de los tomates y otros produc-
tos que han sufrido a consecuencia de los cambios econdmicos.  Segundo, podria medir la produccidn subsidiada, de
una manera consistente con los reglamentos comerciales internacionales, También, podria conslderar brindar asis-
tencia para el ajuste comercial de los productores de tomate estadounidenses y otras industrias que se han perjudica-
do con a apertura de los mercados. La asistencia se brindariz en forma de capacitacidn a los trabajadores desplaza-
dos o investigaciones para buscar alternativas al uso de la tierra. Estas alternativas podrian avudar a la industria afec-
tada y no representarian necesariamente un aumenio de costos para los consumidores; mas si, un costo financiero para
el Gobierno.

Todos los informes de la CRS son preparados por los miembros y Comisiones del Congreso

10 Evans, Robert. U.S. Bill on Perishable [mports Hit a Trade Body. Reuters. 8 de mayo de 1996,
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LA PROTECCION AMBIENTAL:
sCUANTO CUESTA Y QUIEN PAGA?

John E. Blodgett
Divisién de Politicas para el Medio Ambiente y Recursos Naturales

RESUMEN

Un tema periddico en las politicas ambientates es el costo de controlar 1a contaminacién, por medio de impuestos a los
individuos, empresas y gobiernos. Para informar a los formuladores de politicas sobre estos costos, se han efectuado
una gran cantidad de encuestas y andlisis durante muchos afios. Las fueates consistentes y basicas han sido el fundamento
de las encuestas anvales de los costos para los fabricantes, preparadas por la Direccién de Censos (Bureau of Census,
BOC) y los andlisis anuales de los costos totales, elaborados por |a Agencia de Andlisis Econdmico (Bureau of Economic
Analysis, BFA). El andlisis de 2 BEA muestra et gasto de la nacidn por ciento veintidés mil miliones de délares para dis-
mingir y controlar | contaminacion en 1994, o el 1.76% aproximadamente del Producto Interne Bruto. Los gastos por
consumo personal para el control de la contaminacidn fueron de veintidds mil millones de ddlares, los del gobierno trein-
11y circo mil millones de délares y los del sector privado sesenta v cinco mil millones de délares. Los dates de 1994
representan cl final de vra serie anual, ya que ta encuesta de la BOA y el andlisis de la BEA han sido descoatinuados.

ANTECEDENTES

Mientras que el debate continde para definir tos costos de la proteccion ambiental y lo que significan para la sociedad
como un todo,' cada afio los individuos, tas comunidades, las empresas y tas industrias pagan miles de miliones de déla-
res para controlar la contaminacién. Pagan tanto directamente para el control tecnoldgico y de servicios de la conta-
minacidn {ejemplo, convertidores catalilicos en Jos autos e impuestos por alcantarillado) e indirectamente por los cos-
tos del contrel de la contaminacién incluidos en los bienes y servicios {gjemplo, el precio de la electricidad puede
incluir los costos de los precipitadores electrostdticos y de las unidades de desulfuracién de los gases de las chimene-
as pard reducir la contaminacidon del aire).

Los esfuerzos para medir estos cosios & nivel nacional se iniciaron poce después de que surgieren los programas nacio-
nales para la proteccién arabiental, en la década de los sesenta. A principios de Jos setenta, estaban disponibles, en
forma amplia, algunas fuentes generales de datos sobre los costos. Las fuentes claves eran las encuestas anuales reali-
zadas por la BOC y McGraw-Hill, los andlisis regulares de 1a BEA y del Consejo sobre la Calidad Ambiental (Council on
Environmental Quality, CEQ) v varios estudios de la Agencia para la Proteccion Ambiental (Environmental Protection
Agency, EPA) * Estas fueates de informacién varian en su cobertura, pero si se unen ofrecen un cuadro multifacético de
los costos del control de la contaminacién.

1 Sisedesea obtener un panorama general sobre la literatura de la relacidn entre las regulaciones federales, incluyendo tos requi-
sitos del centrol de Ja contaminacién y la economia, ver Robert W. Hazhn y John A, Hird, “The Costs and Benefits of Regulation:
Review and Synthesis”, Yale Journal on Regulalion, Vol. 8, no. 233 (1990), 233-278. Para un debate enérgico que refleje los
panoramas divergentes de los cestos del control de la contaminacién, ves David Gardiner y Paul R. Poriney, "Does Environmental
Policy Conflict with Economic Growth?', Resources, No. 115 (Resources for the future, primavera de 1994), 19-23.

2 Para obtener una lista y la discusién sobre las encuestas y estudios de costos, ver Congreso de los Estados Unidos, Senado,
Comislin sobre el Ambiente y las Obras Piblicas, The Siatus of Environmental Economics: The 1984 Update. [Preparado bajo
un contralo con la CRS por J. Biniek| (98avo. Congreso, 2da. sesién) . Prt. 98-248 {Washington D.C.. Imprenta Nacional
del Gobierno de los Estados Unidos, 1984), pdgs. 12-40.
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La encuesta de McGraw-Hil finalizé en 1988; los informes de la EPA han aparecido en forma esporddica’; y el CEQ ces6 su
andlisis de datos en los ochenta y recientemente solo reproduce los datos de los informes de la BOC y la BEA.  Ahora, las
encuestas de ka BOC v los andlisis de a BEA — ambas fuentes bdsicas para muchos estudios sobre los costos de La protec-
cién ambiental — se han descontinuado: la BEA explica que se ha becho "una reasignacion de recursos” dirigida hacia mis
“urgentes prioridades para mantener y mejorar los informes econdmicos de los Estados Unidoes™." Los datos de la encues-
ta y [as series de andlisis continuos desde 1972 se suspendieron en 1994 (publicados en 1996); por lo tanto los datos de
1994 serdn el punto de referencia para los costos del control de la contaminacién y para las encuestas y andlisis futuros.

LA REDUCCION DE LOS GASTOS EN CONTAMINACION DE
LAS INDUSTRIAS ESTADOUNIDENSES

El informe de la encuesta de 1a BOA, "Lz reduccion de los costos y gastos en contaminacion: 1994 es el ditimo de una
serie que ha servido como una fuente primaria de datos sobre los costos del control de la contaminacién para la indus-
tria fabril. Realizando encuestas en establecimientos manufactureros con veinte o mas empleados, la BOC recolecté
datos sobre el capital y los costos de operacion det sector industrial. Los datos también distinguen los gastos por medios
(aire, agua, desechos sélidos/envasados y no-medios) y por estado.  Asimismo se ofrecen detalles adicionales; por
ejemnplo, un desglose de los costos de operacion; y se presentan los gastos de inversién de tres sectores que no sen
manufactureros, minas, petrleo y empresas eléctricas.’ A pesar de fa minuciosidad de la encuesta, las cifras proba-
blemente no reportan con exactitud los costos reales. En un informe sobre la competitividad en 1994, el Departamento
de Evaluacion Tecnolégica (Office of Technology Assessment, OTA) del Congreso analizd los datos de costos de la BOC
¢ indicé que la encuesta podia no reportar con exactitud los costos en un 25%.°

De la informacion extensa reportada por las encuestas de la BOC, se destacan dos clases de cifras. Primero, — y general-
mente la {inica pregunta que se hace sobre estos dalos — los costos totales de la disminucién de la contaminacién. La
encuesta de la BOC de 1994 identfica los gastos de inversidn en la disminucién de [ contaminacién por $7.88 mil millo-
nes para la industria manufacturera y $8.92 mil millones para la industria no manufacturera (ver tablas 1y 2); més los
costos operativos de los establecimientos manufactureros, que ascienden a $20.67 mil millones (ver tabla 1)— sin embar-
g0, 1a BOC incluia la depreciacién en los gastos de operacion. Los costos netos de operacidn’ para las fibricas estadou-
nidenses ascendian a $14.1 mil millones (ver tabla 3). Esto produce un gran total en 1994, de $30.9 mil millones.

Segundo, dentro de estos totales, los gastos se concentran en pocas dreas geograficas y sectores industriales. En 1994,
Texas, California y Louisiana representaron aproximadamente el treiata y cinco por ciento de los gastos de capital en la

3 En 1990, ka EPA publics un andlisis global de los costos de la proteccidn ambiental. Uilizando los datos de la BOC y de la BEA
come punta inicial, el informe ampliaba el analisis ya que inciufa costos adicionales (ejemplo, la proteccién del agua para con-
sumo humano}, recalculaba algunos costos v incorporaba datos suplemestarios recurriendo a fuentes adicionales.  Utilizande
los datos concretos durante 1987, ta EPA proyects los costos hasta el 2000, EPA, Environmental Investments: The Cost of a Clean
Environment. Informe del Administrador de ta EPA al Congreso de los Estados Unidos. [EPA-230-11-90-083] (Washingion,
D.C.: 1990.) Ver http//www. epa.gov/docs/oppe/eaed/eedhmpg.him para obtener otros informes de la EPA sobre los costos.

4 Christne R. Yogan, "Pollution Abatement and Control Expenditures, 1972-1994", Survey of Current Business (septiembre,
1996), 48.  Los programas para disminuir los costos de la contaminacion se encontraban enire varios que se cancelaron o
redujeron duranie la reasignacién de recursos.

5 El sector petrofero no fabril incluye el mercado de la extraccidn y venta, mieniras que el sector pelrolero fabeii incluye la refi-
nacién especialmente.

6  El Congreso de los Estados Unidos, Departamento de Bvaluacién Tecnofdgica, Industry, Technology. and the Environment:
Competitive Challenges and Business Opportunities, OTA-ITE-586 (Washington, D.C.: imprenta Nacional del Gobierno de los
Estados Unidos, 1994), pdgs. 222-225.

7 OTA, p4g. 189, la rota cuatro discute los costos operativos netos.



disminucién de la contaminacidn. Al mismo tiempo, cuatro grupos de industrias importantes— productos quimicos y
conexos, productos petroleros y de carbén, productos de papet y conexos v las industrias primarias de metal — repre-
sentaron el setenta y tres por ciento de los nuevos gastos de inversién; en forma similar, los costos para el control dela
contaminacién fueron m4s altos para unos subsectores que para un grupo industrial — por ejemplo, la proporcién de
los gastos de inversién para el control de la contaminacidn en las fibricas de pulpa fue tres veces mayor que el de la
industria del papel como un todo (ver tabla 3).

Los costos totales de cumplimiento — costos de inversién mis los costos netos de operacién (sin incluir los costos recu-
perados v la depreciacién) también variaron mucho entre las industrias. El andlisis de la OTA sugiere que la partici-
pacidn del valor agregado puede ser la medida més precisa de la carga regulativa ambiental ~ ya que mide los niveles
de actividad econdmica, llevada a cabo por la institucién y no incluye los costos de los materiales adquirides.  Bajo
esta medida, la refinacién de petrdleo lleva la mayor carga de requisitos para controlar la contaminacién (tabla 3).

LA DISMINUCION DE LA CONTAMINACION NACIONAL Y
LOS GASTOS DE CONTROL

El andlisis anual de la BEA, "La disminucién de la contaminacidn y los gastos de control”, que aparece en ia Encuesta
del comercio actual, presenta un criterio méas amplio de los costos de coatrol de la contaminacién a nive] naclonal.
Examina los gastos de la disminucidn de [a contaminaci6n en todos los sectores de fa economia, incluyendo el consu-
mo personal, comercial y del gobierno; también desglosa los datos por medios — aire, agua, desechos sélidos y otros.
Las encuestas, incluidas las de ta BOA sobre los costos de manufactura, son fuentes de casi las dos terceras partes de
los datos; las fuentes indirectas y las cuentas estimadas representan el resto. Los valores primarios del andlisis de la
BEA han sido su amplitud y sus estimaciones de una serie cronolégica consistente, que cubren el periodo 1972-19%4.
Sobre todo, el andlisis de la BEA muestra el gasto nacional de $121.8 mil millones para la disminucién y control de la
contaminacién en 1994, o cerca del 1.76% del Producto Interno Bruto. Esto representé un incremento del 3.1% sobre
1993; el incremento mayor fue en el control de la contaminacidn del aire, en gran parte por cumplir Jas enmiendas al
Decreto para el Aire Limpio (Clean Air Act Amendments, CAAA) de 1990.

En términos de evaluacién de quién paga por el control de la contaminacidn, una caracteristica del andlisis de la BEA
puede ser engafiosa, pues atribuye los costos para el control de la coniaminacién al sector que ejecuta las acciones, en
Jugar de al que paga por la disminucién de la contaminacidn en el aire v agua o por la recoleccion v destruccién de fos
desechos s6lidos. En respuesta a las interrogantes sobre quién asume los costos del control de la contaminacién, tanto
¢l CRS como el OTA han reanalizado, en los tltimos afios, los datos de la BEA para transferir clertos costos de fos que
gjecutan el control de la contaminacién a aquellos que pagan por contaminar. El cambio fundamentaf fue trasladir los
costos de los sistemas sépticos privados y de las conecciones de cloacas del sector privado al consumo personal.  Este
reandtisis se ha repetido aqui, adaptando ligeramente el método utilizado por el OTA* (ver tabla 4). Esto indica que
en 1994, los gastos por consumo personal para el control de [a contaminacién fueron de $22.2 mil millones, del gobier-
no $35 mil millones v de la empresa privada $64.7 mil millones.

L0S DATOS DE L0S COSTOS DEL CONTROL DE LA CONTAMINACION EN EL FUTURO

La finalizacién de las encuestas de la BOC y de los andlisis de la BEA disminuye los datos limitados sobre los costos del
control de la contaminacién y agrea la dificultad para satisfacer los mandatos del andlisis de costos en las regulacio-
nes ambientales. Por ejemplo, el informe del EPA, Los Beneficios y Costos del Decreto para el Aire Limpio, 1970-1990
[19961, el primero de una serie solicitada por el CAAA de 1990, depende completamente en los datos de la BOC y la
BEA; las fuentes sobre los datos de costos cuando el EPA extienda su andlisis mds alld de 1994 serdn un problema.

§  OTa, pdg. 191.

9 OTA, Tabla 7-1, pdg. 190.

T

CRS-3

La PROTECCION
AMBIENTAL:
{CUuANTO CURSTA Y
QUIEN Paca?

129




CRS-4
InrORME DRL CRS PARA
gL Congreso(CRS)

Asimismo, €l Congreso ha promulgado, recientemente, los requisitos para un andlisis de costo-beneficio de otras regu-
laciones. Aiin si surjen nuevas fuentes de datos para los costos del control de la contaminacién, tomard tiempe demos-
trar su confiabilidad y establecer su continuidad.

TasiA 1: LOS COSTOS Y GASTOS PARA LA DISMINUCION DE LA
CONTAMINACION EN EL SECTOR INDUSTRIAL: 1994
(MILLONES DE DOLARES)

Sector InousTRIAL

CaPITAL OPERACION
(inci. depreciacion)

Alre $4.311 $6,139

Agua 2,430 7,031

Desechos Sélidos 838 5,601

No-medios/otros 3n2 1,899

TaraL $7,880 $20,669
. - |

FUENTE: Direccidn de Censos; Informes Industriales Actuales; MA200(94-1) Pollution Abatement Costs and Expendifures. 1994
{Washington, D.C.: Imprenta Nacional de los Estados Unidos, 1996), pdg. 3.

TaBiA 2: INVERSION EN CAPETAL FIJO EN EL SECTOR NO INDUSTRIAL PARA 1A
DISMINUCION DE LA CONTAMINACION: 1994
(MILLONES DE DOLARES)

SecTorR 40 [INDUSTRIAL

MiNERIA PeraiLeq EmpRESAS
ELECTRICAS
Aire $131 $2.628 $3,145
Agua 191 1,114 606
Desechos S6lidos 13 449 428
No-medios/otros 116 473 170
ToraL $551 $4,189 $4.179

FUENTE:  Direccin de Censos; Informes Industriales Actuales; MA200(94-1) Pollution Abatement Costs and Expenditures. 1994
(Washington, D.C.: Imprenta Nacional de los Estados Unidos, 1996), tabla 14, pdg. 71.
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TaB1A 3: COSTOS Y GASTOS POR INDUSTRIA PARA LA DISMINUCION DE 1A
CONTAMINACION EN EL SECTOR INDUSTRIAL: 1994(4)
{ MILLONES DE DOLARES)
Cosvos Neros pe
OPERACION PARA LA
DisMINUCION DE LA
Contanuracion (c)
GasTOS DE INVERSION MILLONES $ Gasros Totars pars £L CowrroL o Contamin. (D)
InpusTRIA [SIC Cooe (8)] MILLONES $, % TOTAL DE MILLONES § %o DEL VALOR % DEL VALOR
GASTOS DE INVERSIGN OEL TANSPORTE AGREGADO
Comida(20} 284 2.50 1,216 1,500 0,36 0,90
Tabaco(21) 3 0.78 26 29 0.10 0.13
Textlias(22) 67 2.38 273 340 0.46 0.1
Atavios(23) NA(e) NA NA NA NA NA
Madsra(24) 163 8.31 275 438 0.52 1.34
Mahbillario(25) 72 71.63 12 184 ¢.40 0.79
Papel(26) 648 9.14 1,194 1,842 1.31 2.95
Fdbrica pulpa{261) 73 29.32 104 177 4.08 9.38
Imprenta(27) 59 1.17 144 203 6.13 0.19
Qulmicos(28) 2,043 13.50 3,396 5,430 7.10 3.12
Qoim. Inorgénicos(281) 155 12.83 451 616 2.70 4,48
Petrdlan(29) 2,587 46.94 2,091 4,638 KK 17.07
Caucho(30) 87 1.57 343 430 0.34 0.65
Cuerg(31) i 4.33 51 57 0.64 1.3
Pledra/Vdrio(32) 217 8.44 438 655 1.70 1.89
Matales primarios(33) 446 6.90 1,765 2,211 1.46 3.68
Alto horne(331) 231 71.36 1,020 1,251 1.81 4.56
Metales fabricados(34) 159 3.35 §73 832 0.48 0.94
Enchapado(3471) 12 8.39 136 148 3.58 5.20
Maguinaria(35) 297 3.47 365 662 0.23 0.45
Electrdnicos{36) 294 2.38 508 892 NA NA
Transporie(37) a5 m 856 1.207 0.27 0.72
Veh. motor(371) 233 2.68 519 752 0.17 0.51
Instrumentos(38) 88 2.15 250 338 0.25 0.38
Misceldneos{39) 18 2.02 79 97 0.26 0.46
TovaL FABRICACION 7,880 7.40 14,105 21,985 0.71 1.48
]
{a) Estaiabla enumera los gastos y costos reportados por las industeias a la Direcci6n de Gensos. Se compara con la abla 7-2 en: £l
Congreso de los Estados Unidos, Departamento de Evaluacién Tecnoi6gica, Indusiria, tecrologia y ambiente: Los desafios com-
pettivos y las oportunidades de negocios, OTA-ITE-586 (Washington, D.C.. Imprenta Nacional de los Estados Unidos, 1994},
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plg. 193, que ofrece cifras para 1991. Como lo discutid el OTA, estos daios pueden no reportar con exactitud los costos actua-
les, posiblemente existe una diferencia de} veinte o treinta por ciento.

(b} Los datos para la disminucién de Ja contaminacién y los costos de control se aplican solamente para establecimientos con vein-
te empleados o mds. Para asegurar una comparacion equitativa, el total de los gastos de inversidn, el valor agregado y el valor
de transporte se estimaron sobre ura base de veinte empleades o més, basdndose en 1 proporcién de 1992, el aflo mds recien-
te en el que el censo ofrece informaciin.

(c) Los coslos de operacidn netos para la disminucién de la contaminacién equivaten a Jos costos totales de eperacién para la dis-
minucién de [a conaminacién, incluyendo los pagos 4 los érganos gubernamentales menos los costos de recuperacion y depre-
ciacidn del equipo.

{(d) Los gastos totales para el control de [a contaminacién equivalen al total de los costos de eperacién para la disminucién de la
conlaminacién, incluyendo los pagos a los érganos gubemamentales, mds el total de los gastos de inversién para la disminu-
cidn de la contaminacion, menos los costos de recuperacién y depreciacién de equipo.

{e} NAse utiliza parz "no disponible”.

FUENTE: Direccidn de Censos; Informes Industriales Actuales; MA200(94-1) Pollution Abatement Costs and Expenditures. 1994
(washington, D.C.: lmprenta Nacional de los Eslados Unides, 1996). Direccién de Censos, encuesta anual a los fabrican-
tes, 1994; MO4(AS)-1; Statistics for Industrial Groups and Industries (Washington, D.C.: Imprenta Nacional de los Estados

| Unides, 1996).

TaBLA 4: GASTOS POR SECTOR EN LA DISMINUCION Y CONTROL DE
LA CONTAMINACION, 1991-1994(A) (MILLONES DE DOLARES)

SECTOR INDUSTRIAL 1991 : 1992 1993 1994
CoKSUMO PERSONAL
Airg(vahiculos motor)(b} $7,425 $7,897 $8,435 $9,756
Tratamiento alcant.{¢) 10,585 11,310 11,596 12,394
Suhtotai-Coms. personal 18,420 19,207 20,032 22,150
Gosierno
Gastos directos(d) 25,229 26,639 28,394 31,24
Regulacién/control 2,288 2,604 2,343 2,201
Recuperacifn/depreciac. 633 1,015 1,133 1,304
Otros 174 204 154 220
Subtotal-gobierno 28,324 30,452 32,024 34,959
EMPRESAS
Piaria/equipo 44133 48,519 50,636 55,369
Capital 14,173 16,150 17,478 19,094
Operacidn 31,531 34,325 34,770 38,008
Costos recuperacion {1,571} {1,956) {1,612) (1,733)
Vehiculos motor(b} 5,793 5,892 5,625 8,649
Recuper./depreciacion 1,235 546 736 685
Subtotal-empresas 51,161 54,957 57,997 64,703
Totat $97,905 $104,626 $110,053 $121,812

]

(a) Esta tabla vuelve 4 plantear los datos de fa Agencia de Andlisis Econdmico (BEA, siglas en ingiés); es similar a la Tabla 7-1 en:
El Congreso de los Estades Unidos, Departamento de Evaluacién Tecnolégica, Indusiria, tecnologia y ambiente: los desafios
competitivos y las oporiunidades de negocios, OTA-ITE-586 (Washington, D.C.: imprenta Nacional de los Estados Unidos,
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1994), pdg. 190, que brinda cifras para 1991 (las diferencias en 1991 entre esta tabla v la de OTA se derivan de los cambios

reducidos en el método de cdlculo y en las revisiones del BEA para los datos e 1991 en los afios posteriores.
(b)  BEA divide los costos de las fuentes méviles para el control de la contaminacién entre el consumo personal y el industrial.

(c} Incluye las corecciones privadas de sistemas sépticos y alcantari}las, que unen las instalaciones sanilarias domésticas a las clo-
acas en las calles y el pago doméstico por e tralamiento de las aguas negras.

{d} Incluye principalmente los gastos de inversidn para las instalaciones de tratamiento de aguas negras.
FUENTE: Christine R. Vegan, "Pollution Abatement and Control Expenditures, 1972-1994", Encuesta de los negocios actuales

(septiembre de 1956), 48-62.

Todos los nformes del CRS son preparados por los Miembros y Comisiones del Cangreso
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LA “SEGURIDAD NACIONAL” COMO CONCEPTO:
¢ES NECESARIO REDEFINIRLA?

Por: Mark M. Lowenthal
Especialista en Politica Exterior Norteamericana

RESUMEN

El término "seguridad nacional” es ceniral 4 Ia defensa y politica exterior norteamericana. El término sirve varios propé-
silos: es una calegaria general para organizaciones y actividades tanto como una justificacion para programas, politicas y
decisiones. Es inferesanie observar que siempre que se utiliza el concepto de “seguridad nacional” tante formal como infor-
malmente, |2 definicién es implicita pero imprecisa. Después de la Guerra Fria muckos proponen que la definicién esta-
dounidense de seguridad nacional debe cambiar. No se twata de una discusién académica. Las definiciones explicitas de
seguridad nacional ayudan a determinar el rumpo general de la Adminstracidn Clinton pudiendo ser un momento apro-
piado para reexaminar el concepto y sus componentes, v para definislo explicitamente, especizlmente si consideramos que
el wérmino "seguridad nacional” continuard siendo la base implicita de la politica y defensa exterior del pais.

"SEGURIDAD NACIONAL': ;POR QUE SON IMPORTANTES LAS DEFINICIONES?

Los usuntos de la defensa y politica exterior han recibido con frecuencia la mis aha prioridad del gobierno americano
desde antes de la Segunda Guerra Mundial hasta el final de la Guerra Fria, atin 4 costas de opacar importantes asuntos
internios por periodos prolongados. El sistema de defensa nacional y 12 politica exterior no solo fueren creados y justi-
ficados como esenciales a la “seguridad naclonal”; también un niimero de politicas internas — la Ley de Educacion para
la Defensa Nacional, el sisema nacional de carreteras, el programa espacial — tuvieron justificaciones similares. A pesar
del uso frecuente del término, no existe ura definicion precisa y cominmente aceptada de seguridad nacional. De hecho,
el uso frecuente y muchas veces impreciso def término a través de ios afios puede haberle restado rigor a su definicién.

Es probable que los idedtogos de las decisiores politicas continuarin refiriéndose a la "seguridad nacional” mientras
intenar: definir la politica esterior americana posterior a la Guerra Fria. Las definiciones de seguridad nacional, sean
explicitas o implicitas moldean la politica de las siguientes maneras:

»  Coyuntura Politica: El grado al que se logre alguna defincion de seguridad nacional determinard, en parte, la
coherencia de la existente y nueva polilica exterior y de defensa También definird 12 forma en que los asesares de
la politica exterior norteamericana ven al mundo, a los problemas especificos y a los reguerimientos v justifica-
ciones de sus acciones.

e Organizacidn. Entee 1os reclamos existentes para la reorganizacton de un "estado de seguridad nacional,” uga
redifinicién de la seguridad nacional puede ayudar a determinar fa forma de aproximarse a una restructuracion y
determine qué agencias deben tener primacia, cudies necesitan expandirse o crearse y cudles necesitan dismi-
nuirse o ser reemplazadas por completo.

1 E término "estado de seguridad nacional” tomé un tono peyaraiivo a finales de 1960 v comienzos de 1970, como paste de un
intenso debate sobre la Guerra de Vieinam, como se liliza aci el término, simplemente significz el gran tode de agencias y
departamentos (Estado, Defensa, parte de la Energa, el NSC, CIA, y otras entidades de Inteligencia, etc) de las cuales sus prin-
cipales inquietudes estan relacionadas con varios aspecios de seguridad nacional.

7 DE ENERO DE 1993
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*  Prioridades Politicas y Distribucion de Recursos: Finalmente, la forma en que la seguridad nacional es defini-
da determina las prioridades entre los asuntos dentro del proceso politico y la disteibuctén de recursos para temas
especificos o para los problemas que conlleva el concepte de seguridad nacional.

Es importante también distinguir entre obfetivos de seguridad nacional e intereses e instrumentos de seguridad nacio-
ntal designados para lograr estos objectivos e intereses, y el contexto de la seguridad nacional, por ejemplo, las condi-
ciones domésticas e internacionales o factores (incluyendo amenazas) que o facilitan lograr los objetivos o los pongan
en riesgo. A un nivel muy bisico existe un inmodificable aspecto de los objectives de la seguridad nacional. Por ejem-
plo, en noviembre de 1940, el Jefe de Operaciones Navates, Admiral Harold R. Stark, le escribié al Presidente Franklin
Roosevelt, dindole su punto de vista sobre los objectivos nacionales de Estados Unidos: "[la] preservacién de la inte-
gridad territorial, econémica e ideoldgica de los Estados Unides.” Tal descripcidn es lo suficientemente amplia para ser
aplicable a cualquier época. Pero han habido cambios radicales en las condiciones internacionaies desde 1940 y des-
pués de la Guerra Fria Por lo tanto, cuando se habla de la necesidad de redefinir la seguridad nacional, es importante
clarificar si esto significa redifinir los objectivos e intereses, o los instrumentos, la importancia de varios factores en la
agenda, o todos los anteriores.

ORIGEN Y PRIMEROS USOS DEL TERMINO "SEGURIDAD Nacionalr”

Uso DEL CONCEPTO DURANTE 14 SEGUNDA GUERRA MUNDIAL.

Como apunta Melvyn P. Leffer en su historia de los origenes de la politica de la Guerra Fria, la "seguridad nacional” tuvo
sus origenes en los aflos 30°s y 40's cuando el concepto de "geopolitica” estaba de moda.’ La geopolitica hacia énfasis
en el control de los recursos internos del Estado con el fin de expandir su poder externo, esta acumulacidn de poder
incluia adquirir o dominar e} territorio a través de un mimero significative de recursos econdémicos o de capital?
Especificamerte la mayoria de los analistas se concentraron en hacer énfasis a la importancia de controlar Eurasia
entonces bajo k2 amenaza del Eje.

Algunos criticos de la politica de seguridad nacional durante la Guerra Fria argumentaron que el enfoque estaba excesiva-
mente dirigido hacia el sistema de la defensa militac. Sin embargo, es interesante anotar que el Presidente Franklin D.
Roosevelt y sus advesarios también vefan 1a seguridad nacional en términes econdmicos e ideolégicos . Para simplificar
mids alld de la l6gica detrds de los conceplos de seguridad nacional, el razonamiento entre los oficiales americanos de alto
rango se podria definir aproximadamente dentro de las siguientes lineas durante el periodo de la Segunda Guerra Mundial:*

*  Poder El poder de una nacién dependia de los recurses econémicos — entendidos en un sentido amplio — a su
disposicién.

¢ Amenaza. la dominaci6n del Eje de Eurasia podria ser una amenaza a los Estados Unidos atin si la hostilidad se
mantenia dentro del nivel de competencia econdémica.

2 leffler, Melwyn P A Preponderance of Power: National Security, the Truman Administration, and the Cold War (Una
Preponderancia del Poder: Seguridad Nacional, La Administracién de Truman v La Guerra Fria.) Stanford, 1992.

3 Sir Halford Mackinder (1861-1947) es acreditado con la creacidn del concepto de geopoliticz a principios de! siglo XX. El fue
el primero en enfatizar |3 importancia de [a Furasia “heartiand” (regi6n central), aunque mis @rde muchos conceptos con-
cernieron en geografia y un estado de poder derivados principalmente de tedricos alemanes durante el periodo de la intergue-
rra, particularmente Karl Haushofer. Ver Sprout, Harold. "Political Geography”, (Geografia Politica), y Gilbert, Edmurd W.
“Mackinder, Halford,” los dos en International Encyclopedia of the Social Sciences. (Enciclopediz Inernacional de Ciencias
Sociates). New York, 1968 Vol. 6, pp. 120-21 y Vol. 9, pp. 515-17, respectivamente, Ver también Whittlesey, Derwnt. Haushofer:
The Geopoliticians,” (Los Geopoliticos) en Edward Mead Eaarle, ed, The Makers of Modemn Strategy (los Fabricantes de la
Estrategia Moderna}. Princeton, 1941. pp. 388-411.

4 Ver Leffler, A Preponderance of Power (Una Preponderancia del Poder). pp 21-23.



E . CRS-3
|
LA “SEGURIDAD NACIONAL"

com0O CONCRPTO:
JEs NECESARIO

) } ) . i REDEFINIRLAT

s Repuesta Econdmica. Para responder 2 esla amenaza, el gobierno de los Estados Unidos tendra que intervenir

més directamente en 1a economiz interna, alterando radicalmente el sistema de libre empresa con una visfon regla-
mentaria mayor, con el fin de movilizar recuros,

»  Costo Polftico. Hasta cierto punto, los pasos arteriores necesarlamente afectardn ¢f poder disfrutar las libertades
fundamentales.

Por Io tanto, las preccupaciones de Estados Unidos no solo surgian de la clara amenaza militar del Eje, sino también de un
miedo m4s profundo sobre la posibilidad inminente de una amenaza a [os principlos bisicos del sistema de vida americana.

L "SECURIDAD NACIONAL" ¥ 14 NACIENTE GUERRA FRIA.

Es f4cil entender como este concepto de seguridad nacional se trasladé de la Segunda Guerra Mundial a la naciente
Guerra Fria. Primero, la naturaleza de la amenaza parecia similar. Los Estados Unidos se enfrentaba 2 una potencia —
la Unién Soviética — todavia firmemente aliada a Eurasia y aparentmente tratando de relacionarse de modo mds estre-
cho con Europa. Segurdo, muchos de los responsables de formular la politica americana de 1a Guerra Fria habian ser-
vido las mismas o parecidas funciones antes y después de 1a Segunda Guerra Mundial, ddndole una fuerte continuidad
ideoldgica a las experiencias y los conceptos compartidos.

Sin embarge, al crear un aparato de salvaguardia de la seguridad naclonal v al usar el término formalmente y con fre-
cuencia (la Ley de Seguridad Nactonal, el Consejo de Seguridad Nacional de 1947, 1a Agencia de Seguridad Naclonal,
1952; et Asesor del Presidente para Asuntos de Seguridad Nacional, 1961) no desarrollé una mayor definicién del con-
cepto que en tiempos anteriores. En parte, los asesores politicos no la necesitaban, ya que sus expertencias comparti-
das les permitia trabajar dentro de un marco que Implicitamente era entendido por todos. Atin los primeros documen-
tos de planificacion de la Guerra Fria (NSC 68 de 1950} contenian una discusion difusa acerca de la naturaieza del con-
flicto con la Uni6n Soviética en el contexto Ideolégico descrito anteriormente, pero sin mayor definicidn de lo que sig-
nificaba |z seguridad nacional !

Aunque |a seguridad nacional que comprendia la politca de contencién, tuve un enfoque més militar después det NSC-
08, la preccupacién acerca de los aspectos econfmicos tante internos como internacionales no se perdieron. George
Marshall, durante st carrera como Jefe del Ejército, Secretario de Estado y Secretario de Defensa estuvo siempre preo-
cupado por los efectos de los gastos de defensa sobre la economia nacional. Esta previstén fue apoyada por su pro-
tector, el Presidente Dwight Eisenhower. De la misma manera, un intercambio comercial balanceado entre los Estados
Unidos y sus allados era también un asusto de interés permanente como ung de los fundamentos para continuar el sis-
tema de seguridad de Occidente. Por ejemplo, entre 1949 y 1950 una de [as mayores preocupacicnes de fa adminis-
tracioén Truman era la del “dollar gap”, es decir, una balanza comercial excesivamente favorable para los Estados Unidos.
Se hicieron esfuerzos para incrementar las importaclones z los Estados Unidos con el fin de que aliados y soclos comer-
ciales no se vieran en desventaja.

{Es VALIDO EL ViEjo CONCEPTO DE "SEGURIDAD NACIONAL'?

OWETIVOS VRS, CIRCUNSTANCIAS: jQUE HA CAMBIADO?

Una vez mds, observados a distancia, es posible argumentar que los objetivos bdsicos de la politica de seguridad nacio-
nal estadounidense siguen siendo bésicamente los mismos. Sin embargo, han habide cambios dramdticos y noteria-
mente positivos en las condiciones internacionales que afectan estos objetivos.

5  NSC-68, "Uniled States Objectives and Programs for Nalional Security,; (Objetivos y Programas para la Seguridad Nacional de
los Estados Unidos) Fue un andlisis de redefinicién de las Polilicas de la Guerra Fria tomadas por los Estados Unidos en con-
secuencia del primer exdmen nuclear Soviético. NSC-68 fue borrado de las potiticas de Planeacién de Personal del departa-
menig de Estzdo, bajo la direccién de Paul Estados Unidos. Relaciones Exteriores de los Estados Unides, 1950: Vol. [: Asuntos
de Seguridad Nacional; Politica de Econemia Exterior. Washington, 1977, pp. 238-41.
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Primero, v antes que nada, esta el colapso de la Unidn Soviética y sus paises satélites. Después de décadas durante las
cuales la supervivencia nacional en si estaba amenazada, las armas estratégicas anteriormente controladas por la Fuerza
de Misiles Estratégicos Soviéticos perdieron relevancia como amenazas inmediatas y abiertas a la seguridad nacional.
Segundo, en importancia, quizis es el cambie en la economia internacional en donde los Estados Unidos se mantiene
como el mds importante y poderoso Estado pero sin tener el abrumador dominio que alguna vez disfruté. Tercero, la
distribucion de poder a actores regionales es una tendencia que comenzd en las Gltimas etapas de fa Guerra Friz pero
que es actualmente mis importante dada 2 la ausencia de una rivalidad de superpotencias que tensan la tendencia de
actuar como grupos regionales enfrentados. Esto da un sentido adicional de importancia a tales asuntos a la vez que a
la proliferacién tanto de armas de destruccién masiva como de armas convencionales. Cuarto, la creciente preocupa-
cién por las cuestiones ambientales v la salud transnacionales, algunos de los que, se argumenta, podrian desenvolver-
se de tal manera que amenacen los intereses de los Estados Unidos de una forma mis directa.

IMPLICACIONES

Los cambios en las condiciones que afectan los objetivos de seguridad nacional tienen consecuencias en cualquier rede-
finicién de la seguridad nacional.

«  Sorteando la ausencia de la amenaza a través del siglo 20, los Estados Unidos han sido una potencia del status
quo, es decir, una polencia que enconiro su propia posicidn econémica y politica en el mundo y un orden inter-
nacional bdsicamente acomodado a su propio beneficio y gusto. Las principales crisis de seguridad nacional de
los Estados Unidos en este siglo (las dos guerras mundiales, la Guerra Fria) fueron promovidas por estados que
amenazaban el status quo internacional y por 1a necesidad de resistir esas amenazas si fuese necesario.

Estados Unidos ahora se enfrenta una situacin en ta que la larga y predominante amenaza militar ha disminuido
en su capacidad y plausibilidad politica. Las amenazas potenciales a otros inlereses americanos permanecen mds
vagas y no disfrutan de un consenso politico en el Ejecutivo o en el Congreso. Por lo tante, no es muy factible con-
tinuar definiendo la seguridad nacional -en el campo militar y politico- en términos de amenazas. Existen por lo
menos dos posibles pero no necesariamente exciusivas reacciones: (1) simplemente declarar que la segucidad
nacional no tiene la misma prioridad que tenfa antes (2) redefinir 1a seguridad nacional en otros términos dife-
rentes a las amenazas, como por ejemple en érmino de oportunidades.

s Revisando las prioridades de la seguridad nacional asumlendo que la “seguridad nacional” no s simplemente
declarar que ya no debe ser una preccupacién, sino que es una declinacion en las amenazas politicas y militares
estan siendo vistas a nivel secundario. importante entre estas, de acuerdo con algunos criticos de las politicas de
seguridad nacional de la Guerra Friz, ha sido |4 economia, 2 pesar de que se ha notado, que los intereses econd-
micos fueran siempre una parte de la seguridad nacional tal como fue concebida por los creadores de La politica
norteamericana. Otras posibilidades con respaldo descritas mds arriba serian: 1a proliferacion de armas, la salud
y el medio ambiente.

Lz posibilidad de referirse a estos temas es parte de |2 oportunidad que ofrece la disminucién de las amenazas
politicas y militares. Sin embargo, estos llamados “nuevos” asuntos serdn todavia méis dificiles de tratar por lo
menos inicialmente por muchas razones. Primero, son menos rigidos y menos inmediatos que la amenaza pre-
sentada por la Unidn Soviética y sus armas nucleares. Esto hace mds dificil lograr que los que deciden las politi-
cas disponibles estén de acuerdo. Tercero, con la posible excepcidn de la proliferacidn, estos temus no tienen una
cabida bien definida o institucionaimente fuerte dentro del actual sistema de seguridad nacional. Finalmente,
cuanto mis difusa la naturaleza de estas lemdticas més dificil es para Estados Unidos ejercer el liderazgo o forjar
un consenso internacional come se hizo con l1a alianza occidental vis-a-vis la Unidn Soviética. Cientamente, la
ausencia de una amenazadora Unidn Soviética ya ha peninitido que posiciones mis fraccionadas sobre ciertos
asuntos tales como el comercio internacional sean de primer orden dentro de la alianza, posiciones que por
mucho tiempo estuvieron mitigadas por la imponente importancia de una amenaza nuclear,



ConcLusion: jNECESITAMOS REDIFINIR E£L CONCEPTO DE “SEGURIDAD NACIONAL™?

La Guerra Fria término sorpresivamente, sin ningiin debate piblico coherente y prolongado sobre sus implicaciones en
[a politica de seguridad nacional, El gobierno del presidente Bush no definié los temas e intereses para que los Estados
Unidos permaneciera involucrade en el mundo de la pos Guerra Fria. Sia embargo, la administracién Bush dio res-
puestas ad hoc en algunos casos especificos {Irak, Somalia) pero sin entrar en definiciones mayores. Este vacio poli-
lico permanece mientras la administracién Clinton se prepara para remontar la situacion.

Algunos analistas, al ver que la Guerra Fria iba quedando airds, vieron casi con nostalgia el advenimiento del concepto
de “contencién” {containment) que ofrecia cierta coherencia a la mayoria de las decisiones de politica exterior y de
defensa durante esa era. No estd claro que un concepto tan predominante pueda ser manejado en un mundo de pos
Guerra Fria, es la necesidad de que existan por lo menos algunas bases cominmente acordadas para definir politicas,
independientemente del grado de precisién con el que estas puedan ser definidas. Cualquier politica e conjunto de poli-
ticas pos Guerra Fria requerird alglin grado explicito de base ideoldgica si es que van a ser llevadas a cabo con cierta
unifermidad dentro del Ejecutivo y con el apoyo del Congrese v del pblico. Por ias razenes descritas anteriormente,
esto serd ain mds dificil en la ausencia de una sola amenaza que era ficil de reconocer y definir.

Otros observadores temen que en la ausencia de tal discusién, un aislamiento de facto podrfa ocurrir ficilmente si los
estandares bajo los que se juzga a los intereses y otras dreas potenciales de participacién no son reconocidas previa-
mente.

Por tales razones, muchos analistas argumentan que fa seguridad nacional debe ser redefinida. Esto es menos clerto a
la verdadera necesidad de que por lo menos se lleve acabo una abierta re-examinacidn de ¢émo Estados Unidos ve la
seguridad nacional y las implicaciones que surgen de esa visién para fa politica, las organizaciones v las prioridades.
El resultade de tal re-examen es incierto; puede [levar a una redefinicién o a la conclusién de que la actual definicién,
y el sistema que le sirve, siguen siendo suficientes.
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ANTE LA SuBcOMISION soBRE VA, HUD v 1AS AGENCIAS INDEPENDIENTES,
COMISION DE APROPIACIONES,
CAMARA DE REPRESENTANTES

SOLICITUD PRESUPUESTARIA DEL HUD PARA EL ANO FISCAL 1998
Algunas solicitudes de financiamiento pueden ser innecesarias

Informe oficial de Judy A. England-Joseph,
Directora, Asuntos para la Vivienda y el Desarrollo Comunal,
Divisién de Desarrollo de Recursos, Comunidad y Economia

Sefior Presidente y sefiores mlembros de la Subcomisidn:

Nos complace contar con esta oportunidad para comentar Ja solicitud presupuestaria del Departamento de Vivienda y
Desarrollo Urbano (HUD, siglas en inglés) para el afio fiscal 1998. En nuesira exposicifn del afio pasado,' hicimos
énfasis en el progreso del HUD para manejar las deficiencias administrativas que nos condujeron a designar al
Departamento como una de nuestras dreas de "mayor riesgo”. También concentrames nuestra atencidn en varios
supuestos que hizo el HUD durante el desarrollo de su solicitud presupuestaria y en el impacto de esos supuestos en
los costos estimados del Departamento para la reingenierfa multifamiliar y para la renovacin de los contratos bajo la
Seccién 8, de asistencia econdmica a familias arrendatarias de bajos recursos.  Este afio, nuestro enfoque principal
estd en fa solicitud del HUD por nueve mil millones de délares aproximadamente, para renovar los coniratos de asis-
tencia ecoadmica, asi como en algunos de los supuestos que sirven de base para las estimaciones del HUD.

Nuestro planteamiento discute (1) las estimaciones utiizadas por el HUD para desarrollar su solicitud presupuestaria
para la renovacién de los contratos de vivienda asistida bajo la Seccidn 8, (2) la justificacién del HUD para otorgar cin-
cuenta mil certificades adicionales, bajo la Seccidén 8, (3) el éxito det HUD en la reduccién de los niveles de fondos no
comprometidos para la modernizacidn de Ja vivienda popular, mantenidos por las awtoridades de vivienda, y (4) la soli-
citud del HUD de cien millones de délares para financiar la segunda etapa del programa de Zona de
autorizacién/Comunidad empresarial (EZ/EC, siglas en inglés). Nuestro trabajo se basa en la revisién de los materia-
les de justificacién del presupuesto del HUD para el afio fiscal 1998, nuestra discusién de esos materiales con funcio-
narios del HUD y un anlisis que realizamos con el HUD sobre las reservas de autoridad presupuestaria bajo la Seccidn
8, en las oficinas estatales del HUD ea Georgia y Texas.

En resumen, encontramos que.

e [a solicitud presupuestaria del HUD para el afio fiscal 1998 por $9.2 mil millones en autoridad presupuestaria
para renovar los contratos que expiran, bajo la Seccidn 8, para |a vivienda asistida, incluyen montos que puedan
no requerirse o pueden compensarse.  Primero, 12 solicitud del HUD contiene subsidios para imprevistos — cos-
tos que pueden ¢ no pueden acumularse o que no se pueden estimar con precisién — por un valor estimado de
quinientos treinta y un millones de délares. Sin embargo, aunque el HUD también permite a los organismos de
vivienda que adminisiran el programa de arrendatarios retener una gran porcién de sus reservas sin gastar para
imprevistos, el HUD puede no necesitar el financiamiento para los imprevistos, que se mencionan anteriormente.
Segundo, en el desarrollo de esta solicitud presupuestaria, el HUD podria reducir algunas de sus actuales necesi-
dades de renovacion después de que hava identificado toda la autoridad presupuestariz sin utilizar acumulada

I Housing and Urban Development: Comments en HUD's FY 1997 Budget Request (GAQ/T-RCED-96-205, 17 de junio de 1996).
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durante los afios anteriores — planea completar este esfuerzo para el 31 de marzo de 1997. Finazlmente, ya que
su presupuesto fue presentado, el HUD ha encontrado dos programas habitacionales que ofrecen asistencia 2 pro-
yectos® que no requieren ser renovados en el afio fiscal 1998 y, por lo tanto, los programas no requieren los noven-
ta millones de délares que el HUD presupuestd.

*  El HUD también solicitd trescientos cinco millones de délares en autoridad presupuestaria para el afio fiscal 1998,
para financiar cincuenta mil nuevos certificados bajo la Seccién 8. De acuerdo con el HUD, los centificados resol-
verdn los desplazamientos familiares producidos por la iniciativa Bienestar para trabajar, del Departamento; mas
no estd muy clara la manera en que el HUD estimd el niimero de unidades o justific su necesidad. Por ejemplo,
el HUD ro ha dado una base para escoger cincuenta mil come las requeridas, ni presenté un plan para distribuir
estos certificados en los estados o centros urbanos de acuerdo con sus necesidades. Ademis, el HUD planea soli-
citar cincuenta mil unidades adicionales en los préximos cuatro afios, agregando aproximadamente $2.4 mil millo-
nes en costos de reposicion hasta el afio fiscal 2002, por los cien mil certificados adicionales.

= Durante los Gltimos tres afios, las awtoridades de vivienda popular (PHA, siglas en inglés) han disminuido la can-
tidad de fondos sin comprometer para la modernizacién de la vivienda popular, que tienen disponible para pro-
yectos fundamentales de modernizacion en aproximadamente un treinta por ciento. A pesar de este progreso,
cerca de novecientos veinticinco millones de ddlares se mantienen sin comprometer. Ademds, algunas autorida-
des de vivienda importantes y conflictivas, cuentan con balances sin compromeler que ejecutaron hace tres afios.
A pesar de las presiones sobre el presupuesto del HUD por el incremento en las necesidades para renovar los con-
tratos bajo la Seccidn 8, a estas autoridades de vivienda se les continuard otorgando fondos adicionales de acuer-
do con la frmula del HUD para conceder las donaciones para modernizacién.

»  Llasolicitud del HUD por cien millenes de délares para financiar por completo una segunda etapa de! programa
de Zona de autorizaciér/ Comunidad empresarial, parece prematura, ya que es imposible que el HUD pueda com-
prometer esta cantidad durante el afio fiscal 1998.

PRESUPUESTO Y PROGRAMAS DEL HUD Para EL ARO F1scaL 1998

Por medio de sus programas, el HUD ofrece asistencia financiera a mis de cuatro millones de arrendatarios de
bajos recursos, ha asegurado hipotecas para un promedio de velntitrés millones de propietarios, también ha brin-
dado fnanciamiento para ayudar a revitalizar mds de cuatro mil comunidades y colabora para asegurar un acce-
s0 equitativo a la vivienda. En los afios recientes, aproximadamente tres cuartas partes de los desembolsos pre-
supuestarios del HUD se han dirigido a los programas de vivienda popular y asistida.  Estos programas se finan-
cian por medio de apropiaciones anuales (ejemplo, autoridad discrecional) que estdn sujetas a los Limites de gas-
tos discrecionales bajo el Decreto de la Ejecucion Presupuestaria y sus enmiendas.

La propuesta presupuestaria del HUD para el afio fscal 1998 solicita cerca de $24.8 mil millones en autoridad pre-
supuestaria discrecional y provecta casi treinta y cuatro mil millones de délares en desembolsos.’ Esta solicitud
represenia un aumento del veintiocho por ciento en ka autoridad presupuestaria y un dos por ciento en los desem:
bolsos, comparado con los desembolsos estimados por el HUD para el afo Gscal 1997, El aumento marcado en la
autoridad presupuestaria refleja el crecimiento considerable de 1997 a 1998 en el niimero de contratos multi-anua-
les que requieren renovarse bafo el programa de vivienda asistida (Seccidn 8), que Incluye los programas tanto de

2 El programa det HUD bajo la Seccién 8 brinda subsidios habitacionales a las familias de bajos recurses. Estos subsidios estin

relacionados con el apartamento (provectos) o el residente (arrendatario).

3 Laautoridad presupuestaria se otorga a las agencias federales para incurtir en obligaciones y realizar pagos del Tesoro para un

propdsito especifico. Los desembelsos representan la emisién de cheques, desembolsos en efectivo, o transferencias electréni-
cas de fondos, realizados para liquidar ura obligacién federal.
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los arrendatarios como de los proyectes.* Ba 1997, el HUD necesité $3.6 mil millones en autoridad presupuesta-
ra para renovar los contralos. El HUD estima que para el afio fiscal 1998, necesitard $9.2 mil miilones en autor:
dad presupuestaria para renovar los contratos de més de la mitad de las unidades asistidas bajo la Seccién 8. La
polilica actual del HUD es renovar, al mismo tiempo, los contratos por un afio que expiran, bajo la Seccién 8.

L soutciTup DEL HUD PARA EL FINANCIAMIENTO DE LA RENOVACION DE LOS CONTRATOS BAJO LA SECCIGN

8 INCLUYE ELEMENTOS DUPLICADOS DE CONTINGENCIA Y PARTIDAS INNECESARIAS
La estimacién del HUD de $9.2 mil millones para renovar los contratos bajo la Seccidn 8, en el ano fiscal 1998
incluye alrededor de quinientos treinta y un millones de délares en asignaciones para imprevistos. Mis ain, la
estimacidn de) HUD no identifica o justifica esta cantidad de autoridad presupuestaria excesiva — llamada reservas
de conlratos — que existe en los informes de las autoridades de vivienda individual y también estd disponlble para
cubrir los imprevistos. En la actualidad, el HUD identifica las cantidades de estas otras reservas; sin embargo, en
lugar de utilizartas para commpensar sus necesidades presupuestarias del afio fiscal 1998, el Departamento planea
permilirle a las autoridades de vivienda retener la mayoria de sus reservas para cubrir los imprevistos. Los costos
que el HUD ha estimado para la renovacidn también incluyen cerca de noventa millones de délares para progra-
mas que no requieren renovarse en el afo fiscal 1998

A5 SOLICETUDES DE RENOVACION DE LOS CONTRATOS CON LOS ARRENDATARIOS INCLUYEN ALGUNOS

ELEMENTOS DE LAS CONTINGENCIAS
La estimacitn que el HUD presentd sobre las rencvaciones de los contratos con los arrendatacios, incluye partidas
para contingencias y supuestos que gumentan la solicilud presupuestaria en aproximadamente quiniemos treinta y
on millones de délares. En forma precisa conliene (1) una asignacién de ciento sesenta y dos millones de dota-
res en imprevistos para cubrir las incertidumbres en el nimero de unidades que se renovarin, {2) doscientos cin-
cuena v tres millones de délares para ofrecer una asigracidn de fondos por dos semanas por unidad habitacional
para cubrir posibles cambios en las condiciones econdmicas; (3) ciento dieciséis millones de délares para ase-
gurar los efectos anticipados de las reformas de bienestar social sobre los ingreses de los arrendatarios y, alterna-
livamente, en la renta que las autoridades de vivienda puedan recoteciar de estos arrendatarios. Ni los materiales
de justificacién presupuesiariz del HUD ni nuestras conversaciones con los funcionarios de esa institucién han
ofrecido una justificacidn especifica o ¢l apoyo necesario para estas partidas de financiamiento.

De acuerdo con los funcionarios del HUD, las asignaciones en contingencias por ciento sesenta y des millones de
ddlares son para financiar posibles errores en el niimero estimado de unidades que necesitan rencvarse. A pesar
de que el HUD obtuvo ef nimero estimade de unidades de su Sistema Central de Contabilidad y Programas (HUD-
CAPS, siglas en inglés)®, cuando comeniamos un borrador de este informe, el secretario interino del HUD nos dijo
que no todos los contratos estdn incluidos en et HUDCAPS. Por ejemplo, el sistema contable no incluye los con-
tratos en precese de financiamiento del afio anterior, los contratos adjudicados para unidades financiadas, y las
unidades habitacionales que se han trasladade del programa de proyectos al de asistencia a arrendatarios.
Asimismo, los funcionarios del HUD consideran que necesitan contar con un imprevisto del dos por ciento en el
presupuesio para sufragar estos gastos desconocidos.

Segundo, el costo unitarlo promedio de seis mil trescientos ochenta y seis ddtares que el HUD wiiliza para desa-

4 Para otorgar los certificados y comprobartes del programa de arrendatarios, el HUD contrala 2 los organismos locales de vivien-

da, Lal cioomo el PHA para que maneje el programa.  Los organismaos locales de vivienda pagan los subsidios de renta a los pro-
i de viviendas particulares alguiladas, en nombre de la {amilia asistida.  Para el programa de proyectos, el HUD con-
irala directamente y brinda subsidios de remia a los propietarios de viviendas particulares alquiladas y a los arganismos estata-
les que financian la construccion de vivienda, mds que hacer contralos con los organismos locales de vivienda. Para ambos
programas, Iz familia zsistida paga, por lo general, el treinta por ciente de sus ingresos er renta.

HUDHCAPS e el sistema de la institucién para el manejo del programa de arrendatasios y de informacién contable, puesto en
practca en septiembre de 1995,
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rrollar sus estimaciones totales para el afo fiscal 1998 de necesidades de renovacién para arrendatarios, incluye
un elemento de contingencia para justificar los costos inesperados del programa.  De acuerdo con los funciona-
rios del HUD, fos costos inesperados del programa ocurren cuando, por ejemplo, las rentas aumentan o los ingre-
s0s de los arrendatarios disminuyen, Estimamos que este efemento de contingencia ofrece dos semanas adicio-
nales de financiamiento por cada unidad y aumenta la solicitud total para la renovacién de contratos en doscien-
tos cincuenta y tres millones de dolares.

Un tercer elemento de contingencia da cuenta del impacto de fa reforma de bienestar social en las contribuciones
de renta de los arrendatarios. El HUD estima que este impacto es de aproximadamente noventa y dos ddlares anua-
les por unidad v o incluye en el costo anual promedio de las unidades de arrendatario, lo que incrementa la soli-
citud de renovacién de contratos del HUD en cerca de ciento dieciséis millones de délares. Los funcionarios del
HUD nos contaren gue esta suma compensa la reduccién en la contribucién de tos arrendalarios en las rentas anti-
cipadas, cuando los arrendatarios pierden sus beneficios de bienestar social. Estas reducciones incrementan la
contribucién del HUD para el pago de la renta.

LA AUTORIDAD PRESUPUESTARIA NO GASTADA TAMBIEN ESTA DISPONIBLE PARA CUBRIR LAS CONTINGENCIAS
En los aiios recientes, et HUD ha conciliado los informes de los contratos de PHAS, bajo la Seccidn 8, para deter-
minar a cudnto asciende la autoridad presupuestaria no gastada disponible para renovar contratos que expiran.
El Departamento espera completar este proceso para el 31 de marzo de 1997. Al final del afio fiscal 1996, el HUD
habfa identificado aproximadamente $1.6 mil millones en autoridad presupuestaria no gastada — o exceso en las
reservas para contratos — que utilizaba para extender el financiamiento de los contratos de arrendatarios que expi-
ran, bajo la Seccidn 8. Esta accidn, que se reallzé muy tarde en el proceso presupuestario para reflejarfa en el pre
supuesto del aiio fiscal 1997, salié a la luz por primera vez en el presupuesto del afo fiscal 1998, Mientras tanto,
el HUD ha identificado reservas adicionales, de las que considera, una pare puede utilizarse para reducir mds la
cantidad de autoridad presupuestaria necesaria para renovar los contrates en ¢l afio fiscal 1998.  El HUD planea
calcular esta reduccidn y ofrecer esta informacién al Congreso después de completar el proceso de reconciliacion

Los funcionarios del HUD nos contaron que el Departamento usard ef siguiente proceso para determinar la canti-
dad por la que puede reducir su solicitud presupuestaria para el aiio fiscal 1998. Después de que el HUD agote
sus reservas, continuard con su politica de permitir a las autoridades de vivienda limitar la porcién de sus reser-
vas, que pueden usarse para extender los contratos que expiran. Esta politica limita la capacidad del HUD para
compensar su solicitud presupuestaria para renovar los contratos con la autoridad presupuestaria no gastada y
acumulada y aumentar la autoridad presupuestaria que el HUD debe solicitar.  Especificamente, el HUD ha deter-
minado que las autoridades de vivienda pueden usar sus reservas para extender los contratos solo si la autoridad
de vivienda primero retiene un minimo del cincuenta por ctento de los fondos requeridos para financiar por com-
pleto todas las unidades de autoridad de vivienda para un afio fiscal, bajo la Seccidn 8. A pesar de que no todas
las antoridades de vivienda cuentan con excesos suficlentes en las reservas de contratos para hacerlo, los funcie-
narios del HUD creen que esta politica asegura en §a mayoria de los casos |4 disponibilidad de los fondos reserva-
dos para cubrir los costos acrecentados del programa y otros imprevistes, tales como el incremento potencial en
las rentas o la pérdida de ingresos de los arrendatarios.

Los funcionarios del HUD no pudieron explicar si estos imprevistos podrian cubrirse cen los subsidios variados
para las contingencias que describimos anteriormente, y ellos no tienen una base para especificar gue el nivel del
cincuenta por ciento era una cantidad apropiada para que las awtoridades de vivienda la retuvieran.  Mientras que
estos costos pueden producirse v el establecer alguna suma para sus imprevistos puede ser razonable, una reser-
va del cincuenta por ciento es, en si misma, una asignacién de imprevisios y en forma aparente, duplica los otros
etementos de imprevistos que el HUD ha incluido en su solicitud presupuestaria. Cuando se comentaba el borra-
dor de este informe, el secretario adjunto estuvo de acuerdo con que las reservas para las antoridades de vivien-
da eran una fuente de financiamiento de los imprevistos. Dijo que el tamafio de la reserva dependia de la natu-
raleza de la cartera de una auwtoridad para la asistencia de los arrendatarios y que estas reservas son un drea que
estd bajo revisién en el Departamento.
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LAS SOLICITUDES PREMATURAS DE FONDOS INCREMENTAN LAS ESTIMACIONES DEL HUD EN LA RENOVACION
DE CONTRATOS DE PROYECTOS
Las solicitudes presupuestarias del HUD para los fondos de renovacion de contratos, bajo ia Seccién 8, incluyen
dos detalles para la asistencia habitacional de los proyecios que €] HUD ha determinado no requieren rencvarse
durante el ano fiscal 1998. Estos dos puntos equivalen a casi noventa miliones de délares de la autoridad presu-
puestaria solicitada. El primer puntc es una solicitud por cincuenta y cuatro millones de délares y es parte del
programa de reingenieria de la cartera del HUD para reestructurar algunos conirates de proyectos.® Los cincuen-
ta y cuatro millones de délares proporcionan una nueva autoridad presupuestaria, bajo 1a Seccién 8, para los pro-
vectos que el presupuesto del HUD considera serdn reconstruidos antes de que su actuwal conirato expire, bajo la
Seccién 8. Sin embargo, debido a que estos contralos ofrecen rentas inferiores al mercado, los funcionarios del
HUD nos dijeron que 12 reconstruccién de estos proyectos es muy imprabable, por lo menos hasta que los con-
(ratos expiren en el afio fiscal 2000. Como resultado, este detalle no requiere incluirse en la solicitud para el afo
fiscal 1998. El segundo punto es una solicitud por treinta y cinco millones de détares para renovar los compro-
bantes que explran y que se has puesto a disposicién de personas discapacitadas. Los funcionarios del HUD indi-
caron que este dinero no era necesario, ya que los contratos fueron financiados en su totalidad en el afio fiscal
1995 vy na expiran hasta ef afio fiscal 2000; por lo tanto, no se requieren en los fondos del afio fiscal 1998.

LA JUSTIFICACION PARA INCREMENTAR EL TAMARO DE LOS PROGRAMAS BAJO LA SECCION 8 ES CONFUSA

Para el afio fiscal 1998, el HUD ha solicitado trescientos clnco millones de délares en autoridad presupuestaria
para financiar cincuenta mil nuevos certificados para ayudar a las familias que deben trasladarse por la iniciativa
del Departamento Bienestar para Trabajar. Sin embargo, 1o estd claro como el HUD determind que se necesitan
cincuenta mil comprobantes para ayudar a las familias a reubicarse ¢ como el HUD distribuirfa los nuevos certi-
ficados a los centros estatales o urbanos donde se siente esta necesidad. Los funcionarios del HUD nos informa-
ron que el Departamento no ha analizado las necesidades potenciales para esta nueva clase de asistencia, pero,
con base en estudios del HUD y de otros sobre L necesidad general de sufragar la vivienda, creen que la necesi-
dad 1otal a nivel nacional para més vivienda asistida justifica el incremento de certificados.

Mds ain, las cincuenta mil unidades son parte de un plan mds extenso de cinco aftos, para aumentar el programa
de arrendatarios en cien mil unidades. Los Rincionarios del HUD confirmaron que este plan es parte del com-
promiso continuo de fa administracién para expandir ka disponibilidad de asistencia financiera para los arrenda-
tartos, dentro del contexto de un presupuesto que logra el balance en el afio fiscal 2002.  El efecto acumulado
de incluir estas nuevas unidades representa un aumento en los costos de renovacién de aproximadamente $2.4
mil millones hasta el ano fiscal 2002.

LOS BALANCES DE FONDOS DE MODERNIZACION NO COMPROMETIDOS HAN DISMINUIDO, MAS ALGUNOS

BALANCES DE EAS AUTORIDADES DE VIVIENDA HAN AUMENTADO
Para el afo fiscal 1998, el HUD ha solicitado $2.5 mil millones para actividades de capital de vivienda popular, la
misma cantidad que recibid en el afio fiscal 1997. Estos fondos se distribuyen a las autoridades de vivienda popu-
lar, que son, entonces, las responsables de comprometer y gastar estos fondos para modernizar sus unidades de
vivienda popular.  En 1994, informamos que las autoridades de vivienda tenjan una reserva agregada de $1.4 mil
millones en fondos para modernizacidn.’ Esta reserva comprende fondos que han estado disponibles para las auto-
ridades de vivienda por mds de dos afios, pero no han sido comprometidos — los funcionarios del HUD consideran
que dos afios es un periodo adecuado para gastar fondos en propdsitos fundamentales. En la actualidad, tas auto-
ridades de vivienda tienen aproximadamente, novecientos veinticinco millones de délares en fondos acumulados.

6  lareingenieria del portafolio es un programa del HUD parz reestrzcturar 1a deuda asegurada de fa Administracion Federal de
Vivienda en propiedades multifamiliares.

7 Public Housing: Information on Backlogged Modernization Funds (GAQ/RCED-94-217F5, [5 de julio de 1994)
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Dejar de comprometer los fondos de modernizacién en una manera oportuna, significa que las viviendas poputares
desocupadas y deterioradas permanecerian inhabitables y que los programas no satisfacerian las necesidades de las
familias de escasos recursos. En 1994, informamos que a veintidds auteridades importantes de vivienda se les habia
otorgado $4.8 mil millones en el afio fiscal 1991 de los fondos aprobados en los afios anteriores y que de esa can-
tidad, ochocientos ocho miflones de délares o diecisiete por ciento, permanecia sin comprometer a parti del 30 de
septiembre de 1993, Desde que emilimos ese informe, el HUD ha trabajado con las autoridades de vivienda para
reducir sus reservas. A partir del 30 de septiembre de 19906, las mismas veintidds autoridades importantes de vivien-
da de las que habiamos reportado casi tres afios atrds, habian recibido un total de ocho mit millones de délares en
el afio fiscal 1994 y fondos de afios anteriores. De esa suma, setecientos ochenta v cinco millones de délares o
cerca del diez por ciento, eran parte de la reserva conjunta de estas veintidés autoridades. Mientras que los fondos
aprobados de estas autoridades de vivienda aumentaban un sesenta y ocho por ciente durante este periodo, su reser-
va total disminuy6 un tres por ciento. Los funcionarios del HUD nos manifestacon que su empefio por ayudar a las
autoridades de vivienda a reducir sus reservas habia sido un éxito, ya que les ofrecieron mayor flexibilidad, con regu-
laciones modernas y asistencia técnica, especialmente para fas autoridades de vivienda problemdticas o “casi” pro-
bleméticas.

A pesar del éxito total del HUD por reducir la reserva de modernizacidn, los tamanos de las reservas de algunas
autoridades importantes de vivienda han aumentado en la actualidad, desde que primero lo reportamos en 1994
Por ejemplo, la Autoridad Habitacional de Washington, D.C., a partir del 30 de seplembre de 1996, tenfa una
reserva de ciento quince millores de délares, o freinta y nueve por ciento de su afio fiscal 1994 y los fondos apro-
bados en afios anteriores. En el mismo periodo, ka Autoridad Habitacional de Nueva Orleans tenia una reserva de
setenta y dos millonies de délares, ¢ un treinta y dos por ciento del total de sus fondos aprobados, v 1a Autoridad
Habitacional de San Francisco tenfa una reserva de treinta y un millones de dolares, o un quince por ciento de su
balance aprobado. De las veintidés PHAS revisadas, seis tenfan reservas mayores a las de huce tres ados, inclu-
yendo las tres PHAS que se mencionaron anteriormente. De estas seis PHAS, cuatro tenian una reserva que era
superior al porcentaje de los totales, que tenian en 1994. Cuando se estaba desarrollando un borrador de este
informe, el secretario interino dijo que esperaba que el HUD rectificara la reserva de estas cuatro PHAS para el afio
fiscal 1998. M4s ain, dijo que el HUD guarda los nueves fondos de modermizacion para estas cuatro PHAS hasta
que ellos tengan la capacidad adecuada para administrar los fondos en forma efectiva.

Sin tomar en cuenta el tamaiic de sus reservas o su capacidad para comprometer los fendos en forma efectiva, una
autoridad de vivienda todavia recibe una donacién anual para la modemizacién, bajo 1a fdrmula de asignacién de
recursos del programa. A pesar de que el HUD puede, bajo las regulacicnes, recapturar los fondos de moder-
nizacién que no se han comprometido per muchos afios, los funcionarios nos contaron que esto ocurre muy pocas
veces. De esta manera, €l efecto de la formula de financiamiento es aumentar las reservas de los fondos de moder-
nizacién — a pesar de que ¢l HUD puede retener los fondos — para aquellas PHAS que continten fracasando en
comprometer sus fondos de modernizacidn. Esto, por lo contrario, aumenta la necesidad del HUD de nuevas auto-
ridades presupuestarias.

EL PROGRAMA DE ZONA DE AUTORIZACION/COMUNIDAD EMPRESARIAL PUEDE NO REQUERIR FINANCIAMIEN-

TO COMPLETO PARA EL ANO FISCAL 1998
La propuesta presupuestaria del HUD para el aiio fiscal 1998 incluye cien millones de ddlares para una segunda
etapa del programa de Zona de autorizacién/Comunidad empresarial (EZ/EC). De acuerdo con la propuesta pre-
supuestaria del HUD, el Departamento anticipa comprometer completamente estos fondos durante ¢! apo fiscal
1998. Sin embargo, deben tomarse muchos pasos antes de que el HUD pueda atorgar estos fondos. Por ejemplo,
debe aprobarse la legislacién para autorizar una segunda etapa de las designaciones.® Por consiguiente, el HUD
debe redactar las regulaciones relacionadas, invitar a fas comunidades a aplicar los fondos del programa, conce-

8 Lz administracién propuso la tegislacidn durante el 104ava. Congreso, pero no fue aprobado. En enero y febrero de 1997, se
presentd la autorizacién de la legislacién en el Senado y la Cdmara de Representanies, respectivamente; mas todavia no ha sido
aprobada.
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derles tiempo para preparar y eaviar sus solicitudes, evaluarlas y seleccionar las comunidades que recibirian los
fondos. Durante esta primera ronda del programa, el HUD requerird de dieciséis meses después de que el
Congreso haya pasado la legislacién para designar ias EZ y las EC.

A menos que el Congreso pase la legislacién pronto, el HUD no estard listo para utilizar la mayoria de estos fon-
dos durante el afio fiscal 1998. Esto significa que la solicitud del HUD por cien millones de délares para el afio fis-
cal 1998 podria ser prematura. El director y director adjuato de desarrollo econdmico nos informé que, a pesar
de que no han preparado un programa para la segunda etapa, anticipan que pueden extraer informacidn de las
experiencias de la primera ronda para acelerar el proceso de designacién de comunidades. Ademds, estos fun-
cionarios dijeron gue hubiesen preferido tener el dinero disponible al mismo liempo que revisan las regulaciones
v las guias de los programas, para que el HUD y los participantes potenciales puedan estar seguros que el pro-
grama recibird los fondos necesarios.

Cuando se desarrolld un borrador de este Informe, el secretario adjunto se encontraba en completo desacuerdo
con nuestras conclusiones de que financiar las EZ/EC era prematuro.  Dijo que no es verosimil para el HUD efec-
tuar una competencia de solicitudes sin fondos en las manos para premiar a los ganadores. De todas maneras,
seguimos creyendo que el HUD es probable que no necesite la mayoria de estos fondos hasta el ario fiscal 1999.

CONCLUSIONES

El HUD puede no requerir de toda la autoridad presupuestaria que ha soficitado parz el programa bajo [a Seccién
8, en el afio fiscal 1998, porque ha Incorporado algunos subsidios para cubrir los costos imprevistos, mientras que
al misme tiempo tiene acceso  la autoridad presupuestaria no gastada de los afios anteriores, que también puede
utilizarse para cubrir los costos imprevistos. Debido a que la renovacién de contratos, bajo la Seccién 8, repre-
senta una gran parte de la solicitud presupuestaria del HUD para este afio y en el futuro previsible y porque hemos
preguntado sobre |a necesidad de algunos factores de imprevistos que el HUD ha incluido en su solicitud presu-
puestaria para Ia autoridad de renovacién de contratos, consideramos que esta solicitud merece un escrutinio mas
profundo.

La solicitud del HUD por cien mitlones de délares para financiar los programas de la EZ/EC parece prematura por-
que el tiempo gue se necesita para que se apruehe la legislacién, se redacten las regulaciones y se seleccionen los
participantes del programa podria extenderse al afio fiscal 1999.

TEMAS QUE EL CONGRESO DEBE GONSIDERAR
El Congreso podria considerar no financiar los subsidios de contingencia que el HUD ha propuesto en su solici-
tud presupuestaria para el afio fiscal 1998, para la renovacién de contratos de arrendatarios, bajo la Seccidn 8,
hasta que el HUD presente ante el Congreso una justificacién mds completa de 12 necesidad de cada subvencién
de contingencia, incluidas las politicas del HUD que permiten a las autoridades de vivienda retener grandes canti-
dades en las reservas de los contratos. Como parte de esla justificacién, el HUD deberfa informar al Congreso el
grado, si existe, de que cada uno de estos subsidios o reservas que duplica otros subsidios o reservas.

Debido a que el HUD ha determinado que noventa millones de délares en renovacién de contratos para proyectos
no son necesarios en el afio fiscal 1998, recomendamos que el Congreso considere no asignar esta suma para tales
renovaciones de contralos.

Asimismo, el Congreso podria desear revisar la necesidad del HUD para la autorizacin presupuestaria en el afio
fiscal 1998 por cien millones de délares para la segunda ronda del programa EZ/EC y obtener la seguridad del
HUD de que el programa estard listo para comprometer los fondos.
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COMENTARIOS DE LA AGENCIA

Nosotros entregamos un borrador de este informe al HUD para su revisién y comentarios. Cuando comentaba el
borrador, el secretario adjunto dijo que estaba preocupado de que hubiéramos malinterpretado afgunos aspectos,
que darian una imdgen del Departamento negativa. Por ejemplo, dije que nuestra forma de caracterizar algunas
categorias de fendos como imprevistos no era lotalmente precisa. Considera que estas categorias presupuestarias
representan técnicas legitimas de presupuesto o que no debian de haberse catalogado como imprevistos. Sin
embargo, estuvo de acuerdo que las reservas excesivas para contratos de Lis PHAS eran una fuente de financia-
miento de los imprevistos, y dijo que el HUD informaria los balances finales de las cuentas de reserva de las PHAS
a las Comistones de Apropiaciones, cuando salieran a la luz.

Estuvimos en desacuerdo con el secretario adjunto, en que nuestro informe malinterpreta Jas acciones de 1a agen-
cia. Durante nuestro trabajo, solicitamos justificaciones y apoyo para varios puntos del presupuesto incluidos en
la solicitad del HUD. También nos reunimos con funcionarios del HUD para lograr un mejor entendimiento de
su justificacion para los puntos especificos del presupuesto en los que teniamos dudas. Los funcionarios del HUD
fueron incapaces de presentar [as justificaciones adecuadas, y hasta que las ofrezcan, consideramos que el
Cengreso deberfa continuar interrogando las dreas no claras que hemos identificado en nuestre informe.

En nuestro informe, donde era apropiado, hemos reconocido las preocupaciones def secretarin adjunto o hemos
agregado informacién para actarar nuestras observaciones. Donde nosotros y el HUD estuvimos en desacuerdo
con respecto 2 un monto estimado, hemos usado los montos del HUD que reflejan un subsidio inferior de impre-
vistos en cada caso.
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EL Conrtexro

El Decrelo de Reconciliacién Presupuestaria Omnibus de 1981 ordenaba realizar importantes cambios en el programa
de ayuda a Jas familias con nifios dependientes (AFDC, siglas en inglés), un programa prioritario de bienestar social en
el ceniro del debate sobre el bienestar v el (rabajo. Por un lado, hubo personas que sugerfan que al brindar ingresos
de bienestar, se reduce la motivacién de los beneficiados para trabajar y crea dependencia en el bienestar y una sub-
clase permanente de desempleados; estas personas favorecerdn fos criterios estrictos de elegibilidad para el programa
y requisitos de trabajo para los beneficiarios. Por otra parte, algunos sugerfan que los incentivos y requisitos fabora-
les son irrelevantes para la poblacién bajo el programa de bienestar, compuesta en su mayorfa por familias, encabeza-
das por mujeres con nifios pequefios, quienes no pueden ni trabajar ni encontrar un trabajo que les pague suficiente
para satisfacer sus gastos de guarderfa, transporte y medicinas.

El programa AFDC ha crecido desde la década de los sesenta de 3.0 millones a 7.3 millones de beneficiarios y de $1.1
mi] millones a $3.5 mil millones en costos. Para 1980, el nimero de casos era de 11.1 millones de personas y los cos-
tos anuales $12.5 mil millones. A lo [argo del perfodo, se hicieron intentos por reducir su crecimiento.

Por ejemplo, la expansién del AFDC durante la década de los sesenta, tanto a nivel de beneficiarios como de las cate-
gorias de elegibifidad, se acompand por un movimiento para estimular a las madres que recibian beneficios a que tra-
bajaran. En 1962, un programa de trabajo y capacitaclén comunal estimulaba el entrenamiento voluntario v los servi-
cios sociales como una alternativa para una participacién prolongada en el AFDC.

Otra estrategia ha sido reducir en un cien por ciento los impuestos federales sobre los Ingresos de las familias del AFDC,
un impuesto que se ha visto como un “paliative” para trabajar, porque cada délar ganado era un délar perdido en el
programa de bienestar. En 1967, el Congreso modificé esta estrategla e incorporé una cliusula de "ingresos devenga-
dos ignorados” en el programa del AFDC, permitiéndole a los beneficiarios ganar treinta délares cada mes sin ninguna
reduccion en los beneficios — un promedio de impuesto del cero por ciento — y haciendo caso omiso a un tercio de
todos los ingresos adicionales.

Acompafiado de este cambio, el Congreso promulgé el programa de Incentivos de Trabajo (WIN, siglas en inglés), en
el que los beneficiarios del AFDC podian ofrecerse en forma voluntaria para recibir servicios de capacitacién. Sin
embargo, durante los setentas, ya que el nimero de casos continuaba creciendo, registrarse en el WIN se convirtié en
algo obligatorto para algunas familias del AFDC.

Los carabios en las regulaciones del AFDC especificadas en el Decreto de Reconciliacién Presupuestaria Gmnibus, de
1981, se conceniraban de nuevo en los requisitos de trabajo, permitiéndole 4 los estados manejar programas de "bie-
nestar” obligatorios.  Otras enmendas a [a legislacidn cambiaron las politicas de permitir a las familias trabajadoras
bajo el programa acumular més ingresos que los disponibles para las familias no irabajadoras bajo el programa. Una
de las disposiciones claves limitaba los ingresos devengados ignorados a cuatro meses v el ingreso total de una familia
del AFDC al ciento cincuenta por ciento de las normas de necesidad del AFDC establecidas por cada uso de los estados.

GAO/PEMD-10.1.4
MARZO, 1991
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En junio, 1982, La Comisién de Medios y Arbitrios de la Cimara le solicité al GAO estudiar [as modificaciones del pro-
grama AFDC, efectuadas en {981, Los cambios pretendian eliminar muchas familias trabajadoras del AFDC de las némi-
ntas del programa, causindole 2 muchos de ellos la pérdida de s elegibilidad para el Medicaid.  Otras familias podri-
an permanecer en la némina, pero con los beneficios reducidos en forma significativa.  Una preocupacién de la
Comisién era que, enfrentados con Ja perspectiva de perder los beneficios o viéndolos reducidos demasiado, las fami-
lias simplemente escogieran trabajar menos o renunciar a sus trabajos.  Si no trabajaban, podian mantener su elegi-
bilidad para el AFDC y el Medicaid. $in embargo, enfrentados con la pérdida de beneficios, tas familias podefan, al con-
trario, trabajar mds para compensarse de la merma.

La Comisién, especificamente, le solicitd al GAO averiguar (1) el bienestar econémico, seis 2 doce meses después de la
fecha efectiva del decreto, de las familias del AFDC que se habian borrado de las néminas y que habian visto sus bene-
ficies reducidos y (2) si las familias que habian perdide sus beneficios habian regresado a las ndminas o se habian com-
pensado de sus pérdidas de beneficios incorporindose a la fuerza de trabajo.

Si las familias trabajadoras que iban a perder sus beneficios bajo el AFDC o que se les hubierd aminorado 1a ayuda, iban
a disminuir sus esfuerzos por trabajar para mantenerse en la ndmina, los shorros presupuestarios proyectados bajo los
cambios en la legislacion se invalidarian o rebajarian. Por lo tanto, se solicitd al GAQ estimar el efecto presupuestario
de los cambios en el programa. La peticidn, también requeria que el GAQ descubriera si los cambios habian afectado
la composicién de la familia y que brindara informacién sobre las caracteristicas demogrificas, de ingresos y recursos
de las familias del AFDC, anto antes como después del cambio v la frecuencia con que entraban y salian de la némina.
La comisidn pidié al GAO que elaborara su informe para los primeros meses de 1984, to que hizo con el testimonjo del
2 de abril, titulado Una evaluacion de los cambios en el AFDC de 1981; El andiisis inicial (PEMD-84-6), publicado por
el Departamento de Evaluacién de Programas y Metodologias. FEl informe final, tirufado Una evaluacion de los cambios
en el AFDC de 1981: El informe final (PEMD-85-4), fue publicado el 2 de julio de 1985.

LA FasE 1 DEL DISERO: BUSCAR UN METODO
Los evaluadores empezaron por buscar formas para formular las preguntas claves y las estrategias
para responderlas. Revisaron la literatura independiente y metodoldgica y recopilaron informa-
cién sobre la operacién del programa. Exploraron la relevancia de los datos disponibles y con-
sultaron con los miembros de fa comisién y olros expertos.

La revisién de la literarura se centré en la dependencia en el bienestar social, los efectos de los pri-
meros cambios en el programa y los métodos que otros investigadores habrian usado para mane-
jar las preguntas de un alcance y complejidad similares.  Una lectura sistemdtica de 1a literatura
voluminosa sobre estos temas generd un mimero importante de ideas que dirigieron los pensa-
mientos y refinamiento posterior del estudio. Por ejemplo, la lectura sobre la dependencia en el
bienestar social condujo a tres hipdtesis sobre el crecimiento, por veinte afios, del nimero de
casos del AFDC. En forma similar, a revision sefiald las dreas donde faltaba informacién, tal como
el porcentaje de personas que abandonan el programa de bienestar social y no regresan durante
un tiempo especifico.

Los evaluadores encontraron que la literatura sobre los efectos del programa acentuaban la nece-
sidad de una perspectiva longitudinal. Descubrieron que los informes que relacionaban el trabajo
con los cambios en ias tasas impositivas del AFDC contenian informacién sobre los enfoques del
disefio y de los resultados. Cuando se revisaron los primeros métodos de investigacidn, los evalua-
dores estaban interesados en jdentificar los disefios y medidas que no cumplieron su objetivo o fue-
ron muy vulnerables y aquellos que tuvieron éxito. Por lo tanto, 1a revisién indicaba lo que no debia
de hacerse y sugeria estrategias que eran seguras y dignas, para que se tomasen a consideracion,

Los evaluadores también exploraron la relevancia de los datos disponibles. La habilidad para utilizar 1a
coleccién de datos existentes tenga la ventaja de reducir el costo de la recoleccion, organizacién, verifi-
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caclén y awtomatizacién de la informacién. Se identificaron y examinaron 2 fondo cinco series de datos.
La consulta con los expertos incluyé los contactos con los funcionarios de 2 comisién, economis-
us, cientificos polfticos, analistas de bienestar soclal, analistas de politicas, especialistas en eva-
luacién y estadisticos. Las discusiones oscilaron sobre un gran nimero de asuntos sustantivos y
metodol6gicos y se realizaron con frecuencia para permitir una critica continua del disefio segfin
se formulaba. La consulta continud a lo largo de 1odo el estudio, v sugirieron pistas valiosas que
podian seguirse y callejones sin salida que debian de evitarse.

Cuando se adquirlé informacién sobre la operacién de los programas del AFDC, los evaluadores
pusieron atencidn a los procedimientos operativos generales, pero también se concentraron en tres
dreas. La primera era la manera en que los estados determinaban los beneficios det AFDC antes y
después del Decreto de (981 y el momento y 1a forma en que se ejecutaron los cambios. La segun-
da era el modo en que el programa se relacionaba con otros programas de estado a estado. La ter-
cera era la relactdn entre los estados en la participacién de las familias de! AFDC y las condiciones
econbmiicas locales. Relaclonados en forma especifica con las preguntas planteadas por la comi-
sién, estos intereses se formularon come preguntas en un lenguaje muy general para permitir la
exploracién de miltiples ideas y fuentes de informacién. La meta no era excluir en forma prema-
tura, material gue pudiera ser valioso y que condujera 4 un entendimiento mirucieso de la histo-
ria del programa, la manera en que cambié cuando se tradujo la politica federal a nivel local, y lo
que pudiera aumentar 12 posibilidad de formular planteamientos de causa y efecto.

Después de seis semanas, este grupo de evaluadores, como el equipo de disefio, empez6 a sentir-
se seguro de dos de los muchos posibles disefios. A continuacién, empezaron a unir disefios alter-
nativos a las preguntas de la evaluacién.

DISERO DE 14 FASE 27 EVALUAR ALTERNATIVAS
Los imperativos salieron a |a luz en la fase uno ddndole forma a pensamientos posteriores sobre el
trabajo y acentuando la evaluacién de varias alternativas. Esto permiti6 4 los evaluadores refinar
las preguntas de la evaluacidn, lo que hicieron en la fase dos, de manera que pudieran establecer
unz estrategia y un disefic final.

El primero de los imperativos empez6 2 influenciar el disefio cuando fa discusién con los exper-
tos y fas numerosas visitas 4 los estados que hizo en seguida aparente que el programa "nzcional”
del AFDC consiste en realidad en cincuenta programas diferentes del AFDC, uno por cada estado,
La heterogeneidad fue evidente en el hecho de que cada estado desarrolla sus propios niveles de
pago y procedimientos para establecer las deducciones en los gastos del trabajo y del cuidado de
los nifios dentro del marco de las regulaciones federates.

Por ejemplo, los evaluadores encontraron variaciones considerables con respecto a familias con
dos padres, en los requisitos sobre la presencia de un padre desempleado, las normas de "necesi-
dad", el porcentaje de las normas de necesidad que se pagaba 2 los beneficiarios y las deduccio-
nes admisibles para los gastos por el cuidado de los nifios y del trabajo. Las variaciones significa-
Ton que se efectuaban pagos de donaciones muy distintos a las familias cuya composicién y con-
diciones financieras eran idénticas. La circunstancia produjo limitaciones pronunciadas en la
habilidad de los evaluadares por generakizar de los estados individuales de la nacién en general,

Un segundo imperativo fue que los estados no calculaban la ejecuci6n de los cambios en forma
uniforme. La mayoria de los estados empezaron a llevar a cabo buena parte de los cambios en
octubre de 1981, pero algunos estados no pusieron en prictica algunas provisiones hasta seis
meses después, en la primavera de 1982. La variacidn significd que agregar datos de todos los
estados seria problemético y que las generalizaciones estarfan limitadas. En consecuencia, la linea
base para reallzar las comparaciones lendriz que cambiarse de estado a estado.
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Otro imperativo fue que el estudio no podia afirmarse en el simple supuesto de que los beneficia-
rios del AFDC pudiesen escoger entre los fondos del bienestar social y los de empleo. El AFDG
ofrecia apoyo directo de ingresos, pero también permitia al bereficiario recurrir 2 un ndmero de
servicios, especialmente los de salud bajo el programa de Medicaid. Cualquier estudio para ave-
riguar la razén por la que [a gente escogia quedarse o retirarse del programa del AFDC tenia que
tomar en cuenta los otros beneficios. Ellos podian jugar un papel importante, si no decisivo, en la
influencia sobre las decisiones financieras.

Un imperativo de una clase diferente tuvo que ver con el tamafio de 1a poblacidn de trabajadores
beneficiarios del AFDC. Los cambios en la legislacion fueron de relevancia inmediata para las fami-
lias trabajadoras, pero su proporcién fue pequefa en relacién con el total de casos. A nivel nacio-
nal, [a cifrz en 1979 era de casi un catorce por ciento, pero en algunos estados era menor, de un
seis o siete por ciento. El porcentaje bajo significaba que los datos tendeian que recogerse de
manera que el nimero de favorecidos fuera lo suficientemente alto para realizar proyecciones esta-
disticas significativas.

Estos y otros imperativos mostraron a los evaluadores que para refinar fas preguntas de la evalua-
clén, tendrian que plantear un estudio dentro, en lugar de entre, los estados. Er forma similar, los
evaluadores empezaron a ver ef grado en el que el estudio pedeia aislar el efecto de los cambios
legislativos con otros factores causales, especialmente cuando se refiere a las decisiones de los bene-
ficiarios del AFDC de dejar de trabajar v permanecer en la ndémina o salirse de ella y buscar el apoyo
a través de ingresos propios. Es decir, los cambios de 1981 al programa se iniciaron en un momen-
10 en que las economias estatales variaban demasiado, por lo que k2 economia no podia "mantenerse
constante” ni tratar de compararla entre los estados. De esta manera, tenfa que considerarse como
una poslble causa en la decision de los beneficiarios. Los evaluadores tambiéa encontraron que sus
pregunias tenian que darse cuenta de las reducciones en los otros programas de bienestar social.

A medida que el equipo de disefio refinaba las preguntas y estaban determinados los imperativos
para contestarlas, pudo examinar 1a coleccidn de datos y las estrategias del andlisis. O sea, lo que
aprendieron sobre las preguntas y las consideraciones de tiempo, costo, disponibilidad del perso-
nal, y las necesidades del usuario permitié 2l equipe unir y evaluar los mélodos para recoger y 2na-
lizar los datos. Los evaluadores encontraron dos estrategias amplias, una que analizarfa especial-
menie los datos disponibles y 1a otra que requeriria la recoleccion de los datos originales.

Se creyd que st se utilizaba uno de los cinco conjuntos de datos disponibles, esto representaria una
forma econdmica y rdpida de informar los pameros resultados al Congreso. Una coleccién de
datos, lamada "Proyecto de investigacion sobre 1a asistencia para la bisqueda de empleo” (JSARP,
siglas en inglés) era la mejor para un estudio sobre los efectos de los cambios en la legislacién. El
JSARP fue iniciade por el Departamenta de Trabajo de los Estados Unidos, 4 finales de 1978, come
un esfuerzo a gran escala para medir los efectos de la asistencia en la bisqueda de empleo, empleo
en el sector puiblico y la capacitacién en el trabajo, ingresos, y la dependencia en el bienestar social
de personas de bajos recursos (no todos ellos pariicipaban en el AFDC). Diez jurisdicciones bajo
el Decreto de Empleo Global y Capacitacién, de 1973, se escogieron como sitios de “adaptacién”,
donde se establecieron programas especiales de demostracién para mejorar las oportunidades de
empleo de la poblacién meta. Cada lugar se comparaba con uno lo mds similar posible en cuan-
to a su composicidn racial y éinica, nivel de desempleo, industrias y profesiones principales, tama-
flo y ubicacién. Los investiadores entrevistaron a treinta mil encuestados en la primavera de
1979, cuando se iniciaron los programas de demostracion. Menos de tres mil entrevistados habi-
an sido beneficiarios del AFDC, por lo menos una parte del afio anterior 4 la entrevista. En 1980,
una entrevista de seguimiento a cinco mil setecientos de los encuestados originales utilizé consi-
derablemente los mismos instrumentos de la entrevista; entre ellos se encontraban todos los que
habian indicado que el AFDC los apoyaba y una gran proporcidn obtenia ingresos inferiores al dos-
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cientos veinticinco por ciento de la linea de pobreza. Por lo tanto, el JSARP ofrece un registro
extenso de salarios, otros ingresos, conducta lzboral, bisqueda de empleo, entrenamiento y com-
posicién famitiar de una gran muestra, anterior 4 la instituciéa de los cambios de 198% en el AFDC.

Por consiguiente, los evaluadores consideraron que si usaban el disefio de antes y después y los
datos del JSARP, podrian entrevistar a los mismos encuestados (u otros escogidos por su similitud
con los encuestados del JSARP) con los mismos instrumentos de recoleccidn de datos o al menos
algunos parecidos para averiguar sohre sus experiencias con los cambios de 1981, Esto ofrece-
rfa una comparacion de patrones de trabajo y bienestar antes y después de los cambios en el pro-
grama, al menos que no se pudiera establecer con exactitud, si el decreto de 1981 fue la tinica
causa de alguna diferencia entre los dos periodos de entrevista.  Sin embargo, el andlisis estadis-
tico podria conducir 4 conclusiones que se pueden defender sobre la causa.

La alternativa, que fue finalmente escogida, involucraba la recoleccidn de datos “"antes y después”
de cineo sitios en todo el pais, las entrevistas en los cinco lugares con miembros de las familias
irabajadoras del AFDC que se habia retirado de] programa cuando se ejecutd el decreto de 1981 y
el andlisis de datos “antes y después” a nivel nacional del nimero de casos del AFDC y los costos.
De los disefios que discutimos en el capitulo fres, este enfoque incluye tres disefios — el disefio de
comparacidén de grupos no equivalenies, el disefio de un grupo “antes y después” y el disefio a
nivel nacional de una serie cronolégica ininterrumpida.

El plan para el disefio de comparacién de grupos no equivalentes consistia en identificar en cada
silio, dos ejemplos de beneficiarios del AFDC, uno de un afo y uno de un mes antes de los cam-
bios y otro de un mes anterior a ellos. El primer grupo podria brindar una base, desde donde se
ver{an las dindmicas del trabajo y el bienestar Inmediatamente antes y después de la ejecucion del
decreto. Ambos ejemplos permitir{an obtener subejemplos separados de los beneficiarios traba-
jadores y desempleados del AFDC. Dependiendo de lo completo de los récords de cases en los
sitios, se podia comparar la siguiente informacién: longitud de la participacin en el AFDC, por-
centaje de los beneficiarios del AFDC con ingresos en diferentes momentos, porcentaje de las fami-
lias que abandonaban v luege regresaban a la némina, promedio de 1 cantidad de dinero para los
beneficios del AFDC y los ingresos recibidos, porcentaje de las familias que recurrian a otros bene-
ficios de bienestar social y las razones por las que se cesaban los pagos de los programas del
AFDC. Por lo tanto, las comparaciones podian hacerse dentro y entre grupos y de varios tipos a
través de tres puntos en el tiempo (la base y antes y después de la ejecucidn}. Los evaluadores
podian comparar las caracteristicas estadisticas de los asalariados y no asalariados, a condicién
de empleo de varios grupos y la relacién entre los cambios en las pricticas administrativas y la con-
ducta de los beneficiarios en términos del tiempo que permanecian en la némina del AFDC, el pro-
medio de sus ingresos netos, ¥ lo que hicteron a causa de los cambios en los beneficios del AFDC.

Una vez que habian decidido sobre este enfoque, los evaluadores elaboraron entrevistas dentro def
componente de estudio de casos que proponian recolectar los datos y evaluar el bienestar econd-
mico de las personas que salieron de las ndminas, la manera en que le hicieron frente a la pérdi-
da de beneficios, y si trabajaron més para aumentar sus ingresos. Aqul, las comparaciones debi-
an de hacerse dentro de los grupos de familias antes y después de que se produjeran los cambios
en el programa. Por ejemplo, los evaluadores podian comparar la compasicién de las familias,
el estado de empleo, los ingresos v el total de los recursos disponibles. Los datos sobre si las per-
somas habian incrementado sus esfuerzos por trabajar o habfan cambiado su dependencia por
otros programas de apoyo como el Seguro para la Asistencia General o el Desempleo, fue de inte-
rés especial.

El componente de andlisis nacional, con sus andlisis de series de Gempo interrumpidos, se basa-
ria en los datos brindados por el Departamento de Salud y Servicios Humanos de los Estados
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Unidos y por departamentos estatales de bienestar sccial sobre la operacién de los programas del
AFDC, y se incluira la ejecucion de las provisiones en 1981, y el nimero de casos y desembolsos
del AFDC y de los programas relacionados. Los objetivos que se planearon pretendian documen-
tar el grado en ef que fas provisiones def AFDC en 1981 representaban cambios de pricticas pasa-
das, explorar sus efectos en nimeros de casos y costos de los programas del AFDC a nivel nacio-
nal y determinar si algunos estados trataron de negar o reducir los efectos de algunas provisiones.
El equipo de disefio envié una solicitud a todos los estados para que brindaran af GAO los resulta-
dos de sus propias evaluaciones independientes.

También se propusieron dos componentes mds pequefios y complementarios. Uno utilizaria los
datos del archivo y el otro requeriria conducir entrevistas con los oficiales y personal de los progra-
mas estatales y locales. Los datos de archivo incluirian informacién de 1a fluctuacidn del nimero de
casos del AFDC y de las condiciones econdmicas locales. Al recopilar estos datos se exploraria el
nivel en el que los diferentes patrones de dependencia en el AFDC en tres periodos, pudieran ser el
producto de eventos externos a los cambios del AFDC, tales como el deterioro del mercado laboral.

FASE 3 DEL DISENO: UNA ESTRATEGIA A ESCOGER
Al final, debia escogerse entre diferentes opciones de disefios adversarios. La dificultad que tendrfan los
evaluadores al escoger se encontraba en la evaluacidn de las alternativas. Cada una tendria fortalezas
y debilidades, por lo que la decisidn dependeria de cudl es 1a mds factible y se podria defender mdis
facil. En el estudio del AFDC, se hizo una escogencia 2 favor de un enfoque multiestratégico. El plante-
amiento del JSARP, que utilizaba los datos disponibles y as entrevistas come una muestra de los encues-
tados originales, se desechd.

Para estar seguros, ambos enfoques tenfan fortalezas y presentaron fuertes argumentos para ser
utilizados. La escala se inclind en contra del planteamiento mds simple, cuando se analizaron las
debilidzdes. Hubo ciertas reservas para utilizar la informacidn del JSARE Se encontraron proble-
mas de exactitud, precisidn y realizacién (especialmente porque el informe de los encuestados
sobre la palicipacién en el AFDC era retrospectivo a dieciocho meses).

Se presentd una posibilidad de cambiar las cosas, ya que el veintiteés por ciento de los encuesta-
dos originales no regresd para la segunda ronda de entrevistas y la dificuliad de encontrar 2 los
encuestados para realizar el nuevo estudio fue adn mayor. No hubo suficientes favorecidos en la
muestra. Y finalmente, los problemas précticos incluyeron el hecho de que los datos del JSARP no
eran de uso piblico y no podian obtenerse.

A la luz de todo esto, se adoptd el enfoque multiestratégico. Atin con él, hubo preocupacién sobre
la disponibilidad de les expedientes de casos, la busqueda de encuestados que habian abandona-
do el programa de AFDC, el tiempo excesivo que se requeria para codificar los expedientes de
czs0s en lugares donde no coataban con datos automatizados, la habilidad para controlar las con-
diciones econdmicas dispares sitio por sitio y el volumen completo de datos que tendriz que reco-
gerse, codificarse, analizarse y reportarse.  Sin embargo, comparado con la preocupacion sobre
el enfoque del JSARP, que tendia a ser analitica, estos problemas eran mds que tedo de procedi-
miento, Al final, se concluyé que los problemas analiticos eran una mayor amenaza a la habilidad
para conlestar las pregunias del estudio que los de procedimiento.
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(Cémnara de Representantes

Estimado sefior Presideme:

El momento del cambio en la politica agricola de los Estados Unidos empezd con fa aprobacion del decreto agrario en
1985, cuando se hicieron esfuerzos para confeccionar los programas federales agricolas més orientados al mercado y
para reducir la cantidad de apoyo que el gobiemo garantizaba a los productores por sus articulos. Los decretos agra-
rios de 1990 y 1996 continuaron fundamentdndose en estos esfuerzos e introdujeron cambios adicionales,

Sin embargo, el Coagreso conservé un nitmero de cliusulas para et apoyo a los ingresos y los precios, como una red
de seguridad para los productores. En particular, los préstamos sobre los excedentes agricolas con las disposiciones
para un préstamo de comerciallzacién continuaron disponibles para una gran cantidad de productos, incluyendo el
algodén de la aliplanicie (de ahora en adelante, denominado algoddn),' el arroz, el irigo, los granos bisicos y las semi-
Uas oleaginosas. Por medio de préstamos sobre los excedentes agricolas, los productores hipotecan sus mercaderias
como garantias subsidiarias y sobre su pérdida reciben devoluciones minimas garantizadas basadas en los precios,
conocidas como 1asas de préstamo. Las disposiciones para los préstamos de comerciatizacién, que permiten 2 los pro-
ductores volver a pagar sus préstamos 2 tasas de amonizacidn alternativas, que son inferiores a las tasas de préstamo,
se incluyeron en los préstamos sobre los excedentes agricolas, en parte para prevenir que Jas tasas de préstamos sir-
vieran como preclos minimos de venta, mientras que se protegen los ingresos de los productores de los efectos de los
precios bajos det mercado. Ademds, para el algoddn, el mani, y el anicar se han establecido otros mecanismos para
ayudar a respaldar a Jos productores y las industrias relacionadas. Bajo el programa del algoddn, las fibricas pacio-
nales y los exportadores de algodén reciben un pago — conocido como el pago de la medida 2 — para ayudarles a sufra-
gar el costo tan elevado del algodén estadounidense y hacerlo mds competitive en los mercados mundiales. De igual

I Dos clases principales de algedén se producen en el mundo: el de la altiplanicie y el de fibra extra larga. Aproximadamente el
98 por ciente del algoddn que se siembra en kos Estados Unidos es de la primera ciase.

GAO/RCED-97-45
FEBRERO, 1997
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manera, los programas del mani y el aziicar tenen peculiaridades de apoyo a los precios. Por ejemplo, el programa
del mani tiene restricciones comerciales domésticas y el del aziicar una prima sobre ta cuctz de importacién.!

Preocupade sobre la manera en que estas cliusulas permanentes de apoyo afectan fos precios de los productos esta-
dounidenses en comparacién con los precios mundiales, usted formuld las siguientes preguntas: (1) glas cldusulas de
préstamos de comercializacién previenen que las tasas de préstamo sirvan de precios minimos de venta y si ellas per-
miten 4 los precios estadounidenses bajar a niveles que estén mds acordes con los precios mundiales? (2) ;qué efecto
tendrian las tasas de préstamo mds bajas en relacién con los precios de Estados Unidos v los del mundo? (3) ;cémo
afectaria una tasa de préstamo inferior a los pagos bajo la medida 2 para las exportaciones de algodén y qué impacto
tienen los cambios recientes en la regulacion de los pagos sobre I efectividad del programa? (4) ;cuiles pasos podri-
an tomarse para hacer los programas del mani y el aziicar mds orientados al mercado?

ANTECEDENTES

Los préstamos sobre los excedentes agricolas han sido el instrumento m4s importante del gobierno de apoyo 4 los pre-
cios que ofrecen capital operativo a los productores de articulos, incluyendo algodén, arroz, trigo, granos bisicos y
semillas oleaginosas. Los productores guardan sus mercaderias bajo préstamo hasta el final del afio comercial, cuan-
do los precios son, por lo general, mds elevados que durante la época de la cosecha. Los productores tienen la opciéa,
ya sea de volver a pagar sus préstamos con intereses en cualquier momenlo o al final del plazo del préstamo, entregar
sus articulos al gobierno para que se les perdone el pago de intereses. El gobierno no tiene otro recurso que aceptar
los productos como pago. En el pasado, cuando las condiciones de mercado producian que los precios estadouniden-
ses cayeran 4 niveles inferiores de las tasas de préstamo, las tasas de préstamo cubrian los precios estadounidenses.’
Esto sucedia porque los productores preferian entregar sus articulos al gobierno, en lugar de venderlos a precios infe-
riores al mercado, que les hubiera producide menos que e valor nominal de los préstamos. Bajo estas condiciones
comerciales, se sostenian los precios estadounidenses y el gobierno acumulaba grandes y costosas reservas.*

Para ¢l algodén, arroz, trige, granos bisicos y semillas oleaginosas, el Congreso incorporé disposiciones para el prés-
tamo de comercializacidn a los préstamos sobre los excedentes agricolas® para eliminar los precios minimos de venta
creados por las tasas de préstamo mientras que se protegen los ingresos de los productores de los efectos de los pre-
cios bajos del mercado. La intencién era minimizar las pérdidas de préstamos v 1a acumulacién de las cantidades del
gobierno y redueir los precios estadounidenses a niveles mas acordes con los precios mundiales. Las disposiciones
para los préstamos de comercializacién permiten a los productores pagar los préstamos sobre los excedentes agricolas
4 tasas de amortizactén alternativas cuando éstas son inferiores a las de los préstamos.

Para establecer las tasas de amortizacién alternativas, el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (USDA,
siglas en inglés) primero determiné una variable sustituta para los precios mundiales de cada producto. Estas variables
para los precios mundiales se basaron en los datos sobre los precios obtenidos en los mercados internacionales de algo-
dén y arroz v de los mds grandes mercados estadounidenses para el trigo, los granos bdsicos v las semillas oleaginosas.

2 E)impuesto sobre la cuota de importacién permite un nivel limitado de importaciones a un indice bajo, establecido en 0.625
centavos por libra. Las importaciones adicienales que excedan ese nivel son gravadas con indices tarifarios tan altos que hace
que la importacidn sea excesivamenle cara.

3 Para esta revisidn, cuando nos referimos a los precios estadounidenses, queremos decir [os precios que los productores reci-
ben cuando venden sus articulos al contado en los mercados locales.

4 Antes del decreto agrario de 1996, cuandoe se entregaban los producios al gobierno, por lo general se mantenjan fuera del mer-
cade por mucho tiempo, sosteniendo los precios. El gobierno no estaba autorizado para vender los productos que adquiria, a
menos que los precios estadounidenses se elevaran al nivel de los precios de descargo establecidos en forma reglamentaria.
El decreto agrario de 1996 elimind las restricciones de los precios de descargo sobre lz venta de los articulos mantenidos por
e} gobierno; lo que podia tener el efecto de limitar la habilidad de sostener los precios de los préstamos sobre Jos excedentes

agricolas.

5  las disposiciones para los préstamos de comercializacién han estade disponjbles para e arroz y el algodén desde 1986, para
las semillas oleaginosas desde 1991, y para el irigo y tos granos bdsicos desde 1993.



Después, USDA ajusta las variables para los precios mundtales (estas variables sustitutivas son mencionadas de ahora
en adelante como los precios mundiales) por diferencias de catidad y costos de transporte® para llegar a una excelen-
te tasa de amortizacién alternativa. Para los préstamos de algodén y arroz, las tasas de amortizacion alternativas se esta-
blecen cada semana y se conocen como precios mundiales convenidos. Para los préstamos de trigo, granos bisicos y
s0ya, las tasas de amortizacion alternativas se establecen en forma diaria y se conocen como precios regionales estipu-
lados. Para semillas oleaginosas menores {tales como la linaza, el girasol y la canola}, estos indices se establecen sema-
nalmente y se conocen como precios regionales calcuiados.

Cuando las tasas de amortizacién alternativas se encuentran mds abajo que las tasas de préstamo, los productores pueden
volver 4 pagar sus préstamos sobre los excedentes agricolas a tasas més bajas. En virtud de que los productores mantienen
la diferencia entre las tasas de préstamo v las tasas de amortizacién alternativas, conocida como "la ganancia sobre présia-
mos de comercializacién”, pueden vender sus productos a precios de mercado y recibir ef crédito total — el precio de mer-
cado mds la ganancia sobre el préstamo de comercializacién — o sea, al renos algo similar a las tasas de préstamo.” En
forma alternativa, los productores que no solicitan préstamos, pueden todavia recibir pages gubernamentales similares a
las ganancias sobre los préstamos de comercializacidn. Estos montos se conocen como pagos compensatorios sobre prés-
tamos. (Ver apéndice I para obtener mds informacién sobre la manera en que se calculan los bencficios del programa.)

Para algunos productos, ciertos factores del programa han mantenido los precios estadounidenses mds altos que los mup-
diales. Estos factores se verdn con el programa de mercaderia v son visibles con el algoddn, el mani y el azicar®  Por
ejemplo, algunas caracteristicas del programa de algodén, tales como las restricciones de importacién y la disponibilidad
de acumulacién de pagos del gobierno, cuando los pagos ajustados a nivel mundial estin més bajos que las tasas de prés-
tamo, reducen los incentivos de los productores para vender algoddn en ¢l mercade y por eso, mantienen Jos precios esta-
dounidenses mds elevados que los precios mundiales. Los precios crecidos del algoddn asociados con las restricciones en
las importaciones, afectan en forma adversa a los exportadores de algodén y a las fibricas nacionales que tienen que com-
prar el algodén estadounidense mds costoso. A consecuencia, el decreto agrario de 1990 inclufa una provision para que
el pago de grado 2 se hiciera a los exportadores y fabricantes nacionales para asi compensar los precios altos estadouni-
denses. Estos pagos se mantuvieron en el decreto agrario de 1996. El USDA recienserrente cambid sus procedimientos
para hacer efectivos los pagos de grado 2. Bajo los nuevos procedimientos, los exportadores recibirdn una proporcién del
pago de grade 2, que se hace efective durane la semana que se embarca el algodon, en lugar de hacerlo durante la sema-
na en que se contratan las ventas del algoddn. Para el mand y ¢l amicar, las caracteristicas de apoyo 4 los precios del pro-
grama, tales como las restricciones nacionales de mercado para el mand 'y las primas sobre las cuotas de importacién para
el azicar, han continuado manteniendo los altos precios estadounidenses. El Congreso cambié estos programas bajo el
decreto agrario de 1996 para ayudar a disminuir los precios estadounidenses del manl y el azicar, rebajar los costos del
gobiernc v reducir las ineficiencias de produccién y comsumo creadas por los restos pasados de los programas.

Los RESULTADOS EN BREVE

Cuando las t2sas de amortizacién aliernativas, que sc derivan de las variables sustitutivas del USDA para los precios
mundiales, estin cerca o debajo de las tasas de préstamo, las disposicienes para préstamos de comercializacidn evitan
que las tasas de préstamo se conviertan en precios minimos de venta. Por ejemplo, durante los dltimos diez afios, cuan-
do Jas disposiciones para los préstamos de comerciatizacién eran efectivas para el arroz, [os dalos sobre los precios insi-

G Para el algodon, los precios mundiales se ajustan con los costos del iransporte desde nnz ubicacién central designada en fos
Estados Unidos a Europa Nororiental. Para el arroz, los precios mundiales se ajustan con los costos del transporte desde los
Estados tinidos a mercados asidticos selectos. Para el trigo, los granos bdsicos v las semillas oleaginosas, los precios muadia-
les se ajustan con los costos de transporte desde el condado donde s¢ producen hasta et mercado terminal.

7 Los créditos totales de los produclores serdn inferiores z las 1asas de présiamo s6lo si venden 4 precios de mercado menores
a las 1asas de amoriizacion allernativas.

8 [l programa del algoddn: se requiere revalorar los programas gubernamentales costosos v complejos (GAO/RCED-95-107, 20
de junio de 1995). El programa del mani: se requieren cambjos para hacer el programa mds sensible a as fuerzas del mer-
cado (GAQ/RCED-93-18, 8 de febrero de 1993). El programa del anicar; las condiciones variables a nivel nacional e inter-
nacional obligan a ejecutar cambios en el programa {GAO/RCED-93-84, 16 de abril de 1993).
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nuaban que cuando el precio de mercado convenido era considerablemente més bajo que la tasa de préstamo, las dis-
posiciones para los préstamos de comercializacién evitaban que las tasas de préstamo se comportaran como precios
minimos de venta, y que los precios estadounidenses fueran inferiores a 1a tasa de préstamo. Para el algodén, los datos
sobre los precios estdn inconclusos y, por lo Lanto, es menos seguro si las disposiciones para los préstamos de comer-
cializacidn han evitado que las tasas de préstamo se comporten como precios minimos de venta. Para el trigo, los gra-
nos bdsicos y ta mayorfa de las semillas oleagingsas, a causa de que las disposiciones para préstamos de comercializa-
cifin entraron en rigor, los precios estadounidenses han side, por lo general, mas alios que las tasas de préstamo. Como
resuhtado, los datos sobre los precios necesarios para evaluar |a efectividad de las disposiciones para los préstamos de
comercializacién son limitados, lo que dificulia probar si las disposiciones para los préstamos de comercializacién evi-
tan que las tasas de préstamo se comporten como precics minimos de ventaz.  Sin embargo, aiin cuando las disposicio-
nes para préstamos de comercializacién permiten que los precios estadounidenses se mantengan por debajo de las tasas
de préstamo, fos precios estadounidenses se conservan mds altos que los precios mundiales convenidos para algunos bie-
nes, tales como el algodén v ef arroz.  Esto se debe a que las disposiciones para los préstamos de comercializacién no
pueden vencer los efectos de los restos de otros programas y factores de mercado que han mantenido los precios esta-
dounidenses mds elevados que los precios mundiales convenidos. En contraste, cuando los precios de los Estados Unidos
y los convenidos en el mundo estin por encima de las tasas de préstamo, como ha ocurrido en los iltimos afios, los pro-
ductores no utilizan las disposiciones para préstamos de comercializacidn y, entonces, estas disposiciones no tienen efec-
to en los precios estadounidenses. De acuerdo con las previsiones del USDA en 1996, estas condiciones del mercado
podrian continuar para algunos bienes aiin después de los siete afios de duracién del decreto agrario de 1996.

La disminucidn de Jas tasas de préstamo Liene muy poco o tal vez, ninglin efecto sobre los precios estadounidenses cuan-
do [as tasas de amortizacién alternativas estdn sobre 1as tasas de préstamo. Sin embargo, cuando las tasas de amorti-
zacién alternativas estdn cerca o por debajo de las lasas de préstamo, el efecto de disminuir las tasas de préstamo en
los precios estadounidenses es diferente para cada producto. Para el algodén y el arroz, la dispenibilidad de présta-
mos sobre los excedentes agricolas, en combinacién con otros programas y factores de mercado, mantiene los precios
estadounidenses mucho mds altos que los precios mundiales del mercado convenidos. Por Jo tanto, st se disminuyen
ias tasas de préstamo es probable que los precios estadounidenses bajen a niveles muy cercanos 4 los precios mundia-
les det mercado convenidos. Para ef trigo, los granos basicos y las semillas oleaginosas, la mayoria de los expertos sos-
tienen que las disposiciones para los préstamos de comercializacidn funcionardn, como se propone, para vencer los
efectos del mantenimiento de fos precios de los préstamos sobre excedentes agricelas. Para estos cultivos, rebajar las
tasas de interés tendria poco o tal vez ningln impacto en los precios estadounidenses. Por otro lado, algunos exper-
1os afirman que fas disposiciones para préstamos de comercializacién no funcionarian como se pretende y los precios
estadounidenses continuardn apoyados por las tasas de préstamo.  En este caso, reducir las tasas de préstamo puede
tener afgin efecto descendente en los precios estadounidenses.

En el grade en que una 1asa de préstamo inferior tenga como resultado [ disminucién del precio del algodén estadouni-
dense, los pagos del grado 2 podrian reducirse, pero no eliminarse. Los pagos del grado 2 continuardn efectudndose ya que
las disposiciones para los préstamos de comercializacién no han podido vencer las owras caracterfsticas de los programas
para el algodén — tales como el aimacenamiento pagado por el gobierno — que ayudan a mantener los precios del algodén
estadounidense mds altos que los precios mundiales de mercado convenidos.  Sin embargo, en virtud de los dltimos cam-
bios en la forma en que el USDA efectiia los pagos del grado 2 a los exportadores, estos pagos ya no compensan directa-
mente los precios altos estadounidenses y por lo tanto, pueden ser menos efectivos en el incremento de las exportaciones.

Pueden realizarse cambios adicionales para hacer los programas del mani y el anicar receptivos a [as fluctaciones del
mercado. A pesar de que el decreto agrario de 1996 cambié los programas del manf y el aziicar para ayudarlos a con-
vertirse en actividades mds orientadas hacia el mercado, los precics estadounidenses continian estando mds altos que
los precios mundiales porque algunas caracteristicas del sostenimiento de los ingresos y precios se mantieren. Las
reducciones adicionales en los precios de apoyo a las cuotas para el mani reducirdn los precios estadounidenses y
aumentardn la eficiencia econdémica. Un incremento del impuesto sobre Ia cuota de importacion del aziicar, (permi-
tiendo que se importe mds azdcar 2 menores tarifas} o su eliminacién por completo (sin ninguna restriccién para la
importacién), produciria precios estadounidenses mds bajos. Cuando los precios disminuyan al nivel de las tasas de
préstamo, se requerird realizar reducciones en las tasas de préstamo para disminuir més los precios.
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Figura 1: El cdlculo de los pagos del grado 2
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ABREVIATURAS (EN INGLES)
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USDA: Departarento de Agricultura de los Estados Unidos
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uE RECURS0S HUMANOS ¥ RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES,
COMISION PARA Ls REFORMA Y EL CONTROL DEL GOBIERNO,
CAMARA DE REPRESENTANTES

LAS CLINICAS RURALES DE SALUD:
Los gastos ascendentes del programa no se dirigen hacia el

mejoramiento de la asistencia médica en zonas apartadas
(ExTrACTO)

Estapos Unipos pE AMERICA
OFrciNA GENERAL DE CONTABILIDAD
Wasumveron, D.C. 20548

DEPARTAMENTO DE SALUD, EPUCACION ¥
Servicros Humanos

B-270103

22 de noviembre de 1996

Honorable Christopher Shays
Presidente, Subcomision de Recurses Humanos,
¥ Relaciones Intergubernamentales
Comislén para |2 Reforma y el Controt del Gobierno
Cimara de Representantes

Estimado sefior Presidente:

El programa de [as clinicas rurales de salud (RHC, siglas en inglés) se establecié hace dos décadas, para reembolsar
"Medicare’ (Cuidados Médicos) y "Medicaid" (Ayuda Médica) a las clinicas de salud en las comunidades rurales que
cuentan con serviclos insuficientes. En la actualidad, "Medicare” y "Medicaid” contindan reemboisando 2 los duefios
de las RHC sobre la base de sus costos presentes por ofrecer estos servicios de salud.  Muchos otros especialistas que
atienden a los pacientes “Medicare” y "Medicaid”, por lo general reciben pagos inferiores, establecidos por la tabla de
honorarics. Desde que la tabla de honorarios se Implantd en 1989, el nimero de clinicas que participan en el pro-
grama de la RHC ha aumentado un treinta por ciento anual, hasta alcanzar la cifra de casi tres mil clinicas. Los pagos
combinados de "Medicare” y "Medicaid" que se hacen, podrian ascender a mil millones de délares para el 2000. Esta
tendencia ha producido interrogantes sobre los gastos y los beneficios que el programa ofrece a las poblaciones con
servicios insuficientes bajo los programas "Medicare” y "Medicaid”.

Para atender a sus consultas, estudiamos las sigulentes pregunias:

s ;El programa de ka RHC sirve a la poblacién cubierta por "Medicare” y "Medicaid", que de otra forma se le difi-
cultariz obtener asistencia médica primaria?

«  ;Existen controles para asegurar que los costos reclamados para ser reembolsados son razonables y que los bene-
ficios de costo/reembolse del programa se dirigen a las clinicas que los requieren para mantener su viabilidad
financiera?
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Realizamos la evaluacién utitizando estadisticas e informacion a nivel nacional, obtenidas de un andlisis detallado que
efectuaros de las RHCs en cuatro estados — Alabama, Kansas, New Hampshire y Washington. Nuestro andlisis incluye
datos como la localizacién de las clinicas, el némero de beneficiarios bajo los programas de "Medicare” y "Medicaid"
que atienden, la cantidad y clase de costos que se especifican en su solicitud para el reembolso y 1a manera en que sus
modelos de servicio se han modificado entre 1992 y 1994. Los detalles de nuestros objetivos, alcance y metodologia se
encuentran en el apéndice [.

Los ReSULTADOS EN BREVE

Opuesto 2 su propdsito original, el programa de las RHC, por lo general, no se concentra en otorgar a la pobla-
cifn que tiene dificultad para obtener los servicios bdsicos en las zonas rurales remotas, "Medicare” o "Medicaid". Al
contrario, nuestro trabajo sugiere que los pagos adicionales por "Medicare” v "Medicaid” (estimados en doscientos
novertta y cinco millones de délares para 1996) se brindaron a las RHCs en dreas de grandes beneficios con un presti-
gioso cuerpo de profesionales y clinicas con financiacién disponible en zonas suburbanas que ya cuentan con extensos
sistemas de prestacién de servicios de salud. [a mayoria de las RHCs son conversiones de pricticas médicas existentes
que, por lo general, no requieren o no usan los beneficios bajo el programa para expandir el tamado de la prictica o
para tomar otras acciones para ensanchar los cuidados que ofrecen a la poblacién que cuenta con servicios insuficien-
tes en esas dreas. Sin embargo, los duefios de fas RHCs reciben reembolses muy elevados por cada visita de un pacien-
te bajo los servicios de "Medicare” v "Medicaid”. Los montos a veces son hasta de descientos catorce délares por cada
paciente en una clinica de nuestra muestra, en comparacién con el promedio de treinta y siete dolares que los duefios
de otras clinicas reciben bajo Ja tabla de honorarios de "Medicare”.

Para agrandar e} problema, estdn tos amplios criterios de elegibilidad del programa vy fos requisitos que la
Administracién Financiera para el Cuidado de la Salud (HCEA, siglas en inglés) ha establecido para reembolsar el costo
a tas RHCs, atin cuando cuenten con viahilidad financiera, utilizando los métodos de pago estindar de "Medicare” y
"Medicaid". Esta situacién se agrava ya que el HCFA no utiliza su autoridad para fijar los limites maximos de pago para
casi [a mitad de las RHGs que operan como parte de un hospital o de otra instalacién o para establecer la cobertura
necesaria para determinar si los costos reclamados por las RHCs independientes ¢ anexas a otra instalacién son razo-
nables. Como resultado, encontramos ejemptos donde una clinica que pertenece a un hospital reclamaba costos por
gastos indirectos (overhead), que ascendian al ciento veinte por cienla de los costos directos del funcionamiento de la
clinica mientras que una clinica independiente solicité doscientos setenta mik délares en compensacién por cada uno
de sus cuatro médicos de planta. Ademds, una vez certificadas, las RHCs continian siendo elegibles para el reemboiso
de costos en forma indefinida, avin si el drea en que trabajan no califica como rurat o con servicios insuficientes.

Para crear las mejoras necesarias para dirigir la asistencia hacla aquellas dreas rurales que el programa originalmente
pretendia servir, tanto el Congreso como la Secretaria de Salud y Servicios Humanos (HHS, siglas en inglés) necesitarin
establecer criterios de elegibilidad y controles adicionales sobre los beneficios de costo/reembolso del programa.,
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APENDICE [

OBJETTVOS, ALCANCE ¥ METODOLOGEA

EiL MEJORAMIENTO DEL ACCESO A LA ASISTENCLA

Nuestro primer objetivo fue determinar si el programa de la RHC servia a la poblacidn bajo "Medicare” y
"Medicaid", que de olra manera, tendria dificultades para obtener asistencia médica bisica. El propésito del pro-
grama es asistir a las pequefias dreas rurales que dependen de médicos “empiricos” o donde médicos que traba-
jan solos y demasiade. Por lo tanto, nas concentramos en la ubicacién de la RHCs, en términos de la poblacidn
de las comunidades que atienden y el nimero de recursos disponibles para prestar servicios bdsicos. En virtud de
que ¢stos proveedores no estaban disponibles para los beneficiarios de "Medicare™ y "Medicaid”, primero ident-
ficamos las distancias que tenian que recorrer para obtener 4 asistencia bisica, antes de que se certificara la RHC.

Usando un programa de computacién (software) de planificacion, establecimos cada RHC como el centro de un
circulo dentro de un radio de quince millas (veintcuatro kilémetros} v elaboramos un grifico de los datos de 1990
sobre a poblacion, brindados por la Direccién de Censos, para identificar el niimero de personas que vivian den-
tro del drea de estos circulos. Escogimos el drea dentro de un radio de quince millas como el 4rea de servicio de
la RHC, ya que es la distancia maxima que la Agencia para los Cuidados Bésicos de Salud de la HHS considera razo-
nable viajar para obtener cuidados bdsicos por caminos rurales en malas condiciones.

Luego, concentramos nuestra revisidn en cuatro estados para determinar los otros recursos en cuidados basicos
disponibles para los beneficiarios de "Medicare” y "Medicaid". Con buen juicio, seleccionamos Alabama, Kansas,
New Hampshire y Washington, sobre 1a base de las diferencias en geografia, clases de servicios insuficientes, nime-
ro y combinacion de RHCs y 1a variedad de tarifas de reembolso. Excluimos aquellos estados que fueron recien-
temente inspeccionados por el Inspector General de fa HHS o que iban 4 ser inspeccionados bajo el contrato de la
HCFA. Para estos cuatro estados en que se habian certificado Jas ciento cuarenta y cuatro RHCs,' nos pusimos en
contacto con los intermediarios financieros que procesaban los reclamos de "Medicare” v "Medicaid” y de cada
uno obtuvimos una base de datos de los suplidores de "Medicare" y "Medicaid”. Seleccionamos estas bases de
datos por suplidores de cuidados médicos, utilizando la clase de servicio v el cédigo de especialidad y los aglo-
meramos por especialidad. Luego, contamos el nlimero de clinicas de cuidados bisicos que existian en tas comu-
nidades antes y después de que se centificaran fas RHCs.

Nuestro 1iltimo paso fue identificar fa distancia que los beneficiarios de "Medicare” y "Medicaid" tenfan que reco-
rrer para recibir atencidn antes de que se certificara 1a RHC en su comunidad. Lo hicimos por medio del andlisis
de los datos de reclamo por "Medicare” ¥ "Medicaid" de todos los beneficiarios que utilizaron cualquiera de las
ciento diecinueve RHCs en nuestra muestra de cuatro estadoes, que se certificaron en 1993 v 1994. Nuestro andli-
sis incluyé calcular [as diferencias en millas entre el lugar de residencia del beneficiaric y el de ta RHC o del ante-
rior proveedor de cuidados bisicos. Excluimos del andlisis a aquellos beneficiarios que se habian trastadado
durante €] periodo y a aquellos cuyos datos ef proveedor anterior no tenia disponibles. Asimismo, llamamos por
teléfono a setenta v seis de las ciento diecinueve RHCs dentre de la muesira de cuatro estados y les preguntamos si
el programa lenia alguna influencia en el incremento de personal, el nimero y clase de pacientes que atendfan, o
si habja alterado sus pricticas para encontrar las razones por las cuales existia un servicio insuficiente en sus
comunidades.

EI CONTROL DE [0S COSTOS DEL PROGRAMA

Nuestro segundo objetivo fue identificar si existian controles para garantizar que los costes que se reclamaban
para ser reembolsados eran razonables y para manejar los beneficios de costo-reembolso del programa en una

Las cieno cuarenta y cuatre RHCs incluyen todas las RHCs certificadas de New Hampshire y Washington, pero solo aquelias cer-
tificadas en 1993 ¥ 1994 en Kansas y Alabama.
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forma ms efectiva. Desarrollamos un estimado de los costos del programa, revisamos los controles sobre estos
costos y lamamos por teléfono a un grupe de RHCs para delerminar su dependencia financiera e los reembol-
s0s de estos gastos.

EI DESARROLLO DE IAS ESTIMACIONES DEL COSTO DEL PROGRAMA
Utilizamos 1993 como nuestro afo base para estimar la cantidad de fondos adicionales hajo "Medicare”
v "Medicaid", que se le otorgaron a las RHCs en 1996 bajo el beneficio del programa de costo/reembolso, en lugar
de utilizar las tablas de honorarios estdndar. Utilizamos 1993 como nuestro afio base para la estimacién porque
este es el afio mds reciente del que se dispone de datos de "Medicare" y "Medicaid".

En el desarrollo de nuestras estimaciones de los costos del programa, consultames a funcionarios de la Oficina del
Actuario de la HCFA (Oficina de Estimaciones sobre los costos de “Medicare" y "Medicaid”), la Oficina de
Investigacidn y Desarrollo (Divisién de Reembolso y Estudios Econémicos), la Agencia para el Desarrollo de
Polfticas (Oficina de Politicas de Pago) y la Agencia para el Manejo de Datos y Estrategias,

Cuando utilizamos el resumen de reclamos publicade por la HCFA, en 1993, determinamos el costo promedio del
pago de una visiza de atencidn médica, de la tabla de honorarios que los funcionarios de la HCFA dijeron se aprox-
maba mds al costo de una visita hajo la RHC.* Luego, comparamos estas cifras con el monto promedio que
"Medicare" pagd a las RHCs por cada visita. Consideramos que esta estimaclén es conservadora por al menos dos
razones:

¢ no incluye los resultados finates del informe de gastos para el fin de afio que los funcionarios intermediarios
comentaron, que con frecuencia, resulta en papes adicionales a las RHGCs y

* los datos de la tabla de honorarios incluyen los servicios médicos brindados por médicos urbanos y espe-
cialistas, que generalmente reciben reembolsos superiores 4 los de las zonas rurales.

Para obtener el costo diferencial para "Medicaid”, tuvimos que regresar al costo medio por visitz en la tabla de
honorarios "Medicaid" y convertir los cargos autorizados de "Medicare” en pagos de "Medicaid”. Utilizamos fos
cargos autorizados en lugar de los pagos, porque estos ultimos excluyen el deducible y co-pago de los beneficia-
rlos, que representarfa un costo incurrido por el programa de "Medicare”. Luego, ajustamos este costo usando
un radio de honorarios de "Medicare” al "Medicaid", desarrollado por la HCFA y el Instituto Urbano.®  Después,
comparamos estas estimaciones del promedio de pago de la tabla de honorarios de "Medicald” con el promedio
de pago de las RHCs.

Proyectamos esta estimacidn (brindada por los actuarlos de la HCFA) a los gastos de la RHC para 1996, bajo
"Medicare" y "Medicaid", de la siguiente manera:

+  La HCFA estima los gastos por "Medicare” solo para las RHCs independientes. En consecuenciz, debido a que
las RHCs que operan como parte de un hospital, comprenden la mitad de todas las RHCs, aumentamos nues-
tra estimacién inicial de "Medicare".

*  las estimaciones por "Medicaid" en los gastos de las RHCs excluyen Jos pagos a las RHCs en Texas, Arizona,
Hawaii, Nueva York y Oreg6n, que nio reportan estos daios a la HCFA en forma separada. Ya que las RHGs en
estos estados comprenden el dieciséis por ciento del total nacional, aumentamos nuestra estimacion inicial
por "Medicaid" en este porcentaje.

2 Los serviclos de la RHC incluyen servicios médicos, que por lo general se brindan en un consultorio médico, més sels exdme-
nes bdsicos de laboratorio. Otros servicios como radiologia, pueden reembolsarse en forma separada, bajo los métodos de
reembolso estindar.

3 Este radio se desarrolld para comparar las tablas de honorarios de "Medicare” con las tasas de pago de "Medicaid”. La pro-
porcién establecida para los culdados bisicos en 1993 era de 0.68.
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LA EVALUACION DE LOS CONTROLES DE COSTOS
A continuacién, revisamos los controles que se toman para asegurar que 10s costos que se reclaman para reem-
bolso por "Medicare” y "Medicaid® fueran razonables. Obtuvimos un archivo de los reclamos por "Medicare”
pagados a todas las RHCs de 1991 a 1995, asi como los reclamos por "Medicaid” pagados a las RHCs en nuestra
muestra de cuatro estados, de 1994 a 1995. El archivo de reclamos pagados nos dio la informacidn sobre el nime-
ro de beneficiarios atendidos en las RHCs, el nimero de visitas, los cargos totales y los pagos totales.

También obtuvimos una copia del informe de gastos de fin de afio de [as RHCs independientes y de las que perte-
necian a un hospital. El informe de costos de las RHCs independientes ofrecié informacién detallada sobre varias
categorias de costos, los niveles de personal y las visitas de pacientes a las RHCs. Utilizamos esta informacién para
identificar el costo por visita y para comparar los costos reclamados por las RHCs con el promedio nacional de
otros proveedores similares. Utilizamos el promedio nacional como un patrén porque ni la HCFA ni los interme-
diarios financieros habian hecho uso de su autoridad leislativa para establecer criterios para identificar si fos cos-
tos reclamados por las RHCs eran razonables.

Los informes de costos de las RHCs pertenecientes a un hospital no ofrecian este tipo de informacién detallada.
Sin embargo, en combinacidn con otras fuentes de datos, obtuvimos los dates necesarios para calcular el costo
por visita, la cantidad de costos directos atribuidos a las RHCs, asf como 1a cantidad y tipo de gastos indirectos
{overhead)} del hospital, asignados a las RHCs.  Calculamos el costo por visita de "Medlicare™ para una muestra
consecuente de vetntiocho RHCs pertenecientes 2 un hospital,' mediante un proceso de tres pasos:

= Primero, estudiamos el apéndice E, parte B, del informe de gastos para ver si "Medicare” pagaba a todos los
departamentos de consultz externa en los hospitales, sobre 1a base del costo o cargo minimo por servicios a
los beneficiarios.

»  Segundo, observamos el detalie de la RHC en el apéndice D, parte IV del informe de costos para determinar
cudnto de estos costos 0 cargos se atribuia a las RHC.

»  Tercero, obtuvimos el nimero de visitas de los beneficiarios de "Medicare” en el Informe Estadistico de
Proveedores y Reembolsos® o de los reclamos de "Medicare” por cada proveedor de una RHC, durante el
periodo cubierto por el informe de costos.

LA EVALUACION DEL REEMBOLSQ DE COSTOS COMO UN EACTOR PARA LA VIABILIDAD DE LA CLINICA

A continuaciéa, revisamos el grado en que los beneficios de costo se dirigian a las RHCs que los necesitaban para
manterer o expandir el acceso. Debido a que un volumen bajo de pacientes se reporté como 1a razén primordial
por fa que las RHCs requeririan del reembolso de costos, estudiamos el nimero de visitas de pacientes, informa-
do por una muestra de las RHCs independientes en sus informes de costos. No pudimos realizar este andlisis en
las RHCs que pertenecian 4 un hospital, porque la HCFA no les solicitd incluir esta informacién en sus informes de
gastos. También reafizamos una encuesta telefonica de setenta y seis RHCs en nuestra muestra de cuatro estados
para determinar su dependencia en el reembolso de los gastos para mantener su estabilidad financiera.

Dirigimos nuestro trabajo prictico de septiembre de 1995 a julio de 1996, de acuerdo con los estindares de auditoria
aprobados por el gobierno.

4 Nuestra muestra de veintiocho informes de costos excluye aquellos que no cubrfan el periodo completo de los doce meses y
aquelios en que los cargos de Iz RHC ro correspondian a fos incluldos en el archivo de reclamos de la HCFA.

5  Este informe de }a HCFA resume el niimero y cantidad de servicios de "Medicare” y los carges por centro de recaudacién por
un servicio. Para cada RHC, usamos el nimero de cargos de cualquier centro de recaudacién {se excluyeron los cargos de las
clinicas dentales) como una variable substitutiva para calcular el mimero de visitas a la clinica. Exciuimos los cargos a ta RHC
por centros anexos de recaudacidn, tales como servicios de laboratorio, que asumimos podrian asociarse con ura visita a la
clinica.
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ApEnDICE I11

LAS CLINICAS RURALES DE SALUD POR TAMANO DE LA POBLACION INCLUIDAS EN NUESTRA MUESTRA DE
CUATRO ESTADOS
Las siguientes figuras muestran la localizacidn de Jas RHCs en nuestra muestra de cuatro estados (Alabama, Kansas,
New Hampshire y Washington). Las RHCs se encuentran localizadas en el centro de un radio de quince millas, que
trazamos alrededor de cada una para condar el ndmero de personas que viven dentro de una distancia razonable,
de acuerdo con e] criterio de la HHS.

Las ciudades dentro de los estados se indican por medio de lunares irregulares blancos. Lo cercano que estdn las
RHCs de estas ciudades puede determinarse si se compara ef 4reas que cubre cada circulo con los limites de estas
ciudades. El grado en que ias RHCs pueden estar compitiendo por pacientes en una comunidad, con olros servi-
clos en estas ciudades o entre elias mismas, puede apreciarse en la superposicidn de los circulos.

6A0-9
Las Cuimicas
RURALES DE

SaLup
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Figura I11.1; Las RHCs EN A1ABAMA, POR TAMARQ DE LA POBLACION,

.
b

Personas dentro de las
quince millas de la RHC

1 9.829 a 10.000 (1)
£1 10,000 a 50.000 {41)
M 50000 a 249.010  (20)
_r~ Ciudades

Nota: cada circulo puede indicar méds de una RHC dentro det drea de servicio.
Los mimeros en paréntesis indican el nimero de RHCs por cada tamafio de |z peblacién.



Ficura I11.2: Las RHCs gN Kansas, POR TAMANG DE 1A POBLACION.

Kansas

. . ¥
ARl
| | ‘@ . ) . ( ’1"‘
. - . P “
C Y. | 9,
Personas dentro de las
quince millas de la RHC

[ ] 9.829 a 10.000 (1)
£ 10.000250.000  (41)
M 500002249010  (20)

¥ Ciudades

—_—

Nota: cada clreulo puede indicar més de una RHC dentro del 4rea de servicio.
Los niimeros en paréntesis indican el nimere de RHCs por cada tamaiio de L2 poblacién.
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Fioura 111.3:  Las RHCs eN NEw HAMPSHIRE, POR TAMANO DE LA POBLACION.

Personas dentro de las
quince millas de la RHC

| 1 9.829 a 10.000 (1)
10.000 a 50.000 (41)
B 50.000 a 249.010

(3 Ciudades

L=

. ¥

v} e =
Q Mancheste n
7 Vo ap 5 5{}’3

4l b Q

Nota: cada circulo puede indicar mds de una RHC dentro del 4rea de servicio.
Los nimeros en paréntesis indican el nimero de RHCs por cada tamaio de la poblacidn.



Ficura II1.4: Las RHCS BN WASHINGTON, POR TAMARO DE LA POBLACION.

Personas dentro de las
guince millas de ta RHC

[ ]9.829 a 10.000 (1)
[ 10.000 2 50.000  (41)
M 50.000 2 249.010  (20)

& Ciudades

Nola: cada circule puede indicar mds de una RHC dentro del 4rea de servicio.
Los ndmeros en paréntesis indican el nimero de RHCs por cada tamafio de la poblacicn.
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LoS ESCENARIOS ALTERNATIVOS PARA EL FUTURO

A pesar del répido crecimiento del papel econémico v la influencia del Japdn, la situacién exacta de las futuras rela-
ciones econdmicas, politicas y de seguridad en Asia y en el Pacffico Occldental continda siendo incierta. Los datos con-
flictivos e incompletos parece que apoyan no menos de tres escenarios diferentes para el papel del Jap6n v para la estruc-
tura de los lazos econdmicos, politicos y militares reglonales durante la préxima década. Estos escenarios son compa-
rables, hasta cierlo punto, con otros esfuerzos para la construccién de escenarios,’ pero se diferencian en el grado de
énfasis en la economia como el factor conductor y st enfoque en Asia y la parte occidental del Pacifico, mds que en el
borde del pacifico.

Tres posibles alternativas se discuten a continuacién, junto con las condiciones que tienden a favorecer su desarrollo. Muchas
otras posibilidades, naturalmente, podrian imaginarse, pero se pretende que sean representativas de faturos atternativos
amplios que podrfan seguirse mediante el proceso de crecimiento econdmico del Japdn y su influencia en la regién.

L0$ SUPUESTOS Y VARIABLES

Todos los escenarios involucran usa mezcla de factores, incluyendo acciones por el Japén y los Estados Unidos y facto-
res de crecimiento externo, tales como la situacidn prevaleciente de politicas y economia global.  Una premisa impor-
tante subyacente en todos los escenarios es que la percepcién actual difundida de la reduccidn de la amenaza militar de
la Unidn Soviética continuard en el futuro previsible y que Ja Unién Soviética permanecerd siendo por un largo tiempo
un actor econdmico negligente en Asia. 1a posibilidad de un acercamiento de Japon v fa Unidn Soviética estd dentro de
los pardmetros de los escenarios.

A causa de su nublado future politico actual, China se mira por lo general, como una coastante, ain cuando tenga la
potencia para hacer una diferencia importante en la naturaleza de los fazos econémicos intra-regionales y €l balance del
poder regional. Bajo diferentes supuestos, China tiene el potencial para ser un participante tranquilo con un modesto
impacto en los patrones econdmicos y politicos, como en el presente; un productor de bajo costo, auevo y dindmico y
un mercado en expansidn; ¢ un gran disruptor negativo de la estabilidad regional. Si se mira en 1997 come China va,
probablemente también ird Hong Kong.  Asimismo, la evoluci6n de las relaciones de China con Taiwin podrian tener un
enorme impacto en la futura economia politica de la regién def Pacifico Asidlico.

Otra gran preocupacién es si la economia global continuard creciendo, y si los actuales problemas estructurales, tales
como el gran déficit comercial de los Estados Unidos podrén corregirse sin que el crecimiento mundial experimente un
gran retraso. A diferencia del papel de la Unién Soviética y China, este factor se incorpora en los escenaries como una
variable activa.

Escexdrio 1: LA GLOBALIZACYON CONSTRUCTIVA DEL JAPON

Un escenario del papel del Japén, que podria llamarse el "Jap6n buenc”, pondria a Japén a interactuar con Asia como
una economia cada vez mds abierta, sustituyendo parcialmente a los Estados Unidos como un mercado de exportaciones
para los pafses del Pacifico Asitico, mientras que al nivel global, usarfa sus recursos financieros para asegurar por deba-
jo, el sistema presente. Como un donador de ayuda, los horizontes del Japdn se expandirian para cubrir mds amplia-
mente las dendas de Africa, América Latina v el resto del Tercer Mundo. Sus programas de avuda se concentrar{an en
adquirir una mayor participacién de compaias no japonesas y en ¢l desarrollo de los recursos humanos y darle menos
importancia a grandes proyectos de infraestructura. Sus actividades de inversidn involucrarian més participacién de sub-
contralistas locales, transferenciz de més tecnologia y una mayor orlentacién hacia el mercado japonés. Bajo este esce-
nario, Japén solo aumentarfa marginalmente sus fuerzas militares en consonancia con una mayor participacin en los
gastos, mientras que los Estados Unidos y Japén continuarfan cooperando estrechamente para enfrentarse cos amena-
zas de seguridad en la regién, percibidas por ambos.

[ Especialmente [noguchi, "Four Japanese Scenarios for the Future”, obra citada.
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Este escenario se derivarfa de los indicadores positivos del surgimiento de fapdn como un mercado de exportaciones
cada vez més importante para los productores asidticos, y alin para los Estados Unidos. Asimismo, se deriva de indi-
caciones de que el Japén se mueva en una direccién donde pueda depender mds de su economia doméstica que de las
exportaciones para sostener su crecimiento econdmico.’

El escenario encierra las implicaciones mds importantes a nivel musdial va que elevarian a Japén a un estatus firme de
potenciz global. Para los propésitos de esta discusidn, sin embarge, se trata anie 10do, como parte de un escenario del
Pacifico Asidtico.

El escenario 1, mis o menos se ajusta a futuros esbozados por japoneses con mentalidad internacional y algunos ana-
listas del occidente. Por un lado, se podriz comparar con el "Pax América 11" de Takashi Inoguchi, y por el otro lado,
serfa compatible con los conceplos de un poderio compartido entre los Estados Unidos y el Japén, tal como fa "eco-
nomia nichibei” [Japén - Estados Unidos] de Roberto Gilpin, "Bigemony” de C. Fred Bergsten o "Amerippon” de
Zbigniew Brzezinski. Aln podria extenderse para que abarque el concepto de una "Pax Consortius™  mds pluralista.
Sin tomar en cuenta cual ciudad funcionasia, Tokio o Washington, como el mayor centro de gravedad, este escenario
vetia a Jap6n de una forma mds ambiciosa, utilizando su poder econdmico para apoyar los actuales sistemas globales
de comercio.

Este escenario parece ser el mis plausible en una economia global expansible, lo que haria mas ficil la bisqueda de un
interés propio desarrollado por parte del Japdn, los Estados Unidos y las “Economéas de Reciente Industriafizacién” (NIEs,
siglas ens inglés). La viabilidad de este escenario parece depender de los argumentos de los analistas optimistas, que sos-
tienen que los factores subyacentes en la economia mundiak son favorables. Estos analistas fe dan énfasis a tendencias,
como la integracion de los mercados globales, que se considera estar produciendo una "tercera revolucién industrial”, las
tendencias demogrificas en los Estados Unidos en el futuro podean favorecer con mayores ahorros e inversiones y una
tendencia de desarrollo hacia la reduccidn gradual de los déficits presupuestarios en los paises industrializados.’

Asimismo, el escenario 1 parece mds probable en un ambiente tnternacional estable en el que el Japdn podria conti-
nuar brindando su contribucién a la estabilidad, especialmente en términos econdmicos, pero también en un ambien-
te en que la relacién de seguridad Estados Unidos - Japén y el papel militar regional de los Estados Unidos todavia seri-
an relevantes. Las tendencias actuales hacia el “detente” (dismintcion de la tensidn internacional) Sino-Soviético y la
resolucién de disputas regionales, se asocian con el conocimiento continuo del Japdn de la necesidad de que los Estados
Unidos actile como una balanza; 1odo ello favoreceria este escenario.

La premisa de que el Japén oo puede suspender en forma indefinida la operacién de lo gue muchos ven como las leyes
econdmicas universales, constituye una importante base tefrica para este escenario. Un grupo de analistas japoneses man-
tiene una firme conviceion de que los costos de factor en aumento en el Japén y la competencia creciente de los produc-
tores con precios mds bajos continuard forzando una mayor tiberalizacion de las importaciones, sin importar las acciones
de retaguardiz que tomen los intereses creados. Algunos ain sostienen que las inversiones extraterritoriales japonesas,
que ahora se consideran como “reestructuracién”, creardn eventualmente Lz misma apertura de la economia japonesa gue
tomd lugar en los Estados Unidos cuando las multinacionales empezaron a cambiar sus operaciones manufactureras extra-
territoriales para disminuir sus costos y por ende, mantener las cuotas del mercado en los sesenta y los setenta.

Algunos ya han visto la evidencia de que las tierras y los precios de los titulos han crecido en forma poco realista, y el
debilitamiento del yen en la primavera de 1990, como indicadores de que el perfil econdmico del Japén pronto se verd

2 En 1984, las exportaciones representaron un 1.5 por ciento del promedio de crecimiento total del producto pacional brute de
5.1 por ciento. En 1988, el promedio total de crecimiento de 5.7 por ciento fue el resuliado de un 7.6 por ciento del crecimiento
de la demanda nacional y una contribucidn negativa del 1.9 por ciento por ka demanda externa. Okita, Managing the U.S.-Japan
Relation, obra citada, pdg. |

3 Ver Inoguchi, "Four Scenarios for the Future”, abra citada, pags. 20-23.

4 Ver Charles R. Morris, The Coming Global Boom. The Adantic Monthly. Octubre, 1989: 51-58, 62-64.



muy similar al de oiros paises industrializados, incluyendo al de los Estados Unidos. Si esto sucede, el resultado podria
ser una clase mds balanceada de interdependencia econdmica regional, con la "division del trabajo” que no se incline
de manera evidente a favor del Japén.

En términos del papel politico internacional del fapén, en el mejor de los casos, las fundaciones intelectuales de globa-
lizacién son inestables. El apoyo en el Japdn por una politica de ayuda mds altruista y por medidas necesarias, tales como
fa coordinacion de politicas macroecondmicas con Jos Estados Unidos y otros paises industrializados se mantienen esca-
sas. Aln en este respecto, las respuestas positivas japonesas pueden derivarse de un deseo de no cnajenar la
Administracién o el Congreso de los Estados Unides o para "ganar puntos’ con los Estados Unidos y el Occidente para
compensar las fricclones econémicas, mds que derivarse de alguna conviccidn real.

La aproximacién mds cercana a una politica de globalizacién, que se ha desarrollado con algin detalle, es aquella arti-
cutada bajo los conceptos de "desarrollo amplio” y de la Palitica de Ayuda Nueva relacionada. En ambos, el balance
entre ¢] propio interés desarrollado y el nacionalismo econdmico parece frégil y muy subjetivo. El concepto fundamental
de la Politica de Ayuda Nueva esta capacitada, si no mds, de cootribuir con un Pacifico Asidtico dominado por Japdn,
como se presenta en el escenario 3.

En asuntos de seguridad, el compromiso evidente continuo del Jap6n de una cooperacién cercana con los Estados
Unidos debe medirse contra las crecientes evidencias de impaciencia con las politicas estadounidenses (producidas por
el apoyo plblico general de los esfuerzos de los Estados Unidos para promover la liberalizacién nacional} y un vivo cla-
mor de Ja minorfa japonesa que "dice no" 4 los Estados Unidos.* La controversia FSX, en la que los partidarios de la
industria aeroespacial japonesa que estdn a favor de un enfoque de "obrar por su cuenta” para construir una nueva gene-
racién de la nave de combate multirol luchan en contra de aquellos que defienden Ia expansidn de la cooperacidn para
[a defensa. Parece que esta situacién ha provocado un mayor resentimiento sobre lo gue se considera la dominacién esta-
dounidense de la alianza, especialmente después de que los Estados Unidos insistieron en forma exitosa en revisar los
términos de ia cooperacién, en 1989,

De acuerdo con una encuesta reciente de Harrls, encargada por el Asahi Shimbun, uno de los mayores peri6dicos, el
porcentaje de japoneses que piensan que su pais se beneficia bajo ¢l tratado de seguridad Estados Unidos dice que Japdn
descendld a menos de la mitad — cuarenta y ocho por clento — durante el dltimo afio y medio, una cifra que todavia es
alta de acuerdo con los estindares histéricos. Mientras que el periddico atribuyd la cafda en el apoyo para la Alianza,
especialmente como un resultado de desarrollo de las relaciones de los Estados Unidos con la Unién Soviética y Europa
Oriental, indicd que el cuarenta por ciento de fos encuestados favorecian el incremento de la capacidad de auto-defen-
sa del Japén, independiente de la alianza estadounidense, un sintoma, al parecer, de un fenémeno Uamado “América
banare”, un movimiento hacia la salida de la adhesién a la Alianza.*

ESCENARIO 2! BL AUMENTO DE 14 RIVALIDAD ECONOMICA EN ASIA

Un segundo escenario, que podria [lamarse el "Japén malo”, presenta la ayuda e inversién japonesa en Asia como yna
actividad que se realiza especialmente para aumentar la posicién competitiva de las compariias japonesas en los merca-
dos mundiales con respecto al ripido surgimiento de los NIEs, mientras que los propios mercados japoneses permane-
cen cerrados en forma relativa. Bajo este escenario, la habilidad del Japén para ejercer una influencia positiva en la
regién del Pacifico Asidtico, eventualmente se reduciria de manera pronunciada, debido a la falta de reciprocidad en sus
relaciones con sus vecinos. Durante el tiempo, las tensiones entre el Japén y sus vecinos asidticos, asi como las tensio-
nes crecientes en la relacidn Estados Unidos - Japén, podrian conduclr a la remilitarizacin del Japon y a la caida del
actual sistema de seguridad, liderado por los Estados Unidos, en el Pacifico Asidtico.

$  VYer Shintaor Ishihara y Akio Morita, The Japan that Can Say No. Kobusha: Kappa-Holmes, 1989.

6 Asahi Shimbun, 29 de mayo de 1990. Support for the U.S.-Japan Security Treaty - Japén cae hasta un treinta y cuatro por cien-
10 en el despertar de Ja "conmocidn Nixon', en 1971 y permanece inferior al cincuenta por clento hasta después de la Invasién
soviélica a Afganistin.
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El escenario 2 podria tener implicaciones inquietantes para todos los paises del Pacifico Asidtico, asi como para los
Estados Unidos, ya que pondria en duda la continuidad del crecimiento econémico constante v rdpido, que se ha pro-
ducido durante las Gltimas dos décadas. También seria de "mal agiiero™ para los inereses en seguridad a largo plazo
de los Estados Unidos en Asia y el Pacifico Asidtico, 2 causa de la pérdida potencial de un mayor acceso bisico al Japén
y el surgimiento de un balance de poder nuevo y probablemente inestable.

Un grupo de analistas miran fos futures conllictos econdmicos al menos como una probable cooperacién con la region
del Pacifico Asidtico, a pesar de que esie es un punto de vista minoritario. Algunos mantienen que factores como la
compresion creciente def ciclo de produccidn, debido 2 los cambios tecnol6gicos y al aumento del involucramiento de
los gobiernos para dirigir las politicas industriales, ha intensificado la competencia 2 lo large de la regién pacifica, en
lugar de propiciar un ambiente comercial més liberal o aceptar Ja divisién del trabajo al estilo de los "gansos de vuelo".”

E! escenario 2 podria también verse como el seguimiento de “la incapacidad o mala voluntad del JapGn para impedir
[z expansién unilateral y destructiva de su poder econdmico”,® asociada con una contraccitn aguda det mercado esta-
dounidense, ya sez como resultado de la politica comercial de los Estados Unidos o por una dilacién econbmica seve-
ra a nivel mundial.  Un resultado podria ser el declive o destruccién del sistema comercial libre de la postguerra y Ia
aparicién de la competencia econémica pura con los NIEs, especialmente como los supuestos "ruevos Japén” de Corea
del Sur y Taiwdn que competirfan con el Japén por sus cuotas en un mercado mundial declinante.

La tesis de que el Japdn no ha abandonado o no abandonard en forma significativa sus politicas neomercantilistas ha
ido creando un mayor apoyo en los Estados Unidos. Es fundamental para las obras de un grupo diverso de observado-
res del Japon, como Clyde Prestowitz, Karel van Wolferen, Chalmers Johnson, Ronald Morse y fames Fallows, a pesar de
que difieren en los preceptos peliticos de los Estados Unidos. La tesis también se apoya en datos que indican que la
liberalizacidn comercial japonesa es todavia en gran parte, una funcién de la restructuracidn industrial, mis que un
compromiso para ampliar el libre comercio.

Algunos pesimistas ven las politicas econdmicas del Japdn dirigidos por el mismo camino que su militarismo y expansio-
nismo de los treinta.” Otros factores que en forma potencial conducirian al fapén a confrontarse con sus vecinos asidlicos
incluyen la evidencia del incremento del nacionalismo japonés, que algunos piensan que va ha penetrado el centro politi-
co.

Las perspectivas para algo como el escenario 2 dependerian, de manera importante, de la disminucién eventual del
mercado estadounidense, posiblemente como resuftado de un ajuste abrupto a los desequilibrios estructurales actuales
de la economia global. Mientras que los gobiernos, muchos analistas privados, el proyecto def Fondo Monetario
Internacional (FM1) y Ja Organizacidn de Cooperacidn y Desarrollo Econdmico (OCDE), proyectan las tendencias de
crecimiento favorable a mediano y largo plazo, otros dibujan un cuadro mds moderado, haciendo énfasis en los pro-
blemas al parecer insolubles, tales como |a necesidad de los Estados Unidos, no solo de eliminar su gran déficit comer-
cial de cien mil miliones de délares, pero de lograr un superdvit de la exportacién de ochenta mil millones de délares
para cubrir las obligaciones acumuladas de pago de intereses.” La crisis que se origina por la ocupacién iraqui de
Kuwsit podria por si misma sumergir 4l mundo dentro de una recesién global debtdo a los incrementos resultantes del
precio del petréleo.

7 Chung-in Moon, "Conclusion: A Dissenting View on the Pacific Future', en Stephan Haggard y Chung-in Moon (editores}, Pacific
Dynamics: The International Policies of Industrial Change. Centro para Estudios {ntemacionales, Universidad de inha, Corea del
Sur. y Weshview Press, Boulder, California, 1989. pdgs. 360-361.

8  James Fallows, Containing Japan. The Allantic Monthly Mayo, 1989: pdg. 41.

9 Murray Sayle, "The Powers That Might Be: Japan is no Sure Bet as Top Dog”. Andlisis Econdmico del Lejano Oriente, 4 de agos-
to de 1988, pdgs. 38-43. Citado en Takashi Inoguchi, "Four Japanese Scenarios for the Future”. nternational Affairs, invierno
198889, piig. 15.

10 Jeffrey E Garten, Japan and Germany: American Concerns. Foreign Affairs. [avierno de 1989/90, pdgs. 90-91.



Un articulo de un estudio reciente sobre el papel reglonal creciente del Jap6n en el Far Eastern Economic Review sos-
tiene que "si las importaciores de los Estados Unidos se reducen drdsticamente durante los préximos cinco afios, como
resultado de los esfuerzos por equilibrar el presupuesto federal, fos “Paises de Reciente Industrializacidn” (NICs, siglas en
inglés) que dependen de las exportaciones podtian enfrentarse con fa opcidn de prosmover las ventas en la regién o cre-
cer en forma més lenta”. El articulo toma nota de un andkisis del Instituto Mundial para la Investigacién del Desarrollo y
la Economia, que indica que las importaciones japonesas de bienes asldticos "no parecen crecer més que el indice nece-
sario para reemplazar a los Estados Unidos como el ‘consumidor’ principal de las exportaciones asidticas"."

Otros han esbozado un futuro poco prometedor si los Estados Unidos decide que no quiere o no puede coatinuar con
su papel de lider de ia postguerra. Para algunos el abandono de ese papel podria causar el debilitamiento del drden
politico internaclonal, "llevindose el sistema de comercio mundial y las fortunas econémicas de los Estados Unidos y sus
mayores aliados con é".?

El resultado del paso hacia una Europz mds integrada en forma econdmica y politica, en 1992, que se ha complicado
por el colapso del control soviético sobre Europa Oriental v a reunificacién de Alemania, puede también tener una con-
ducta Importante en que si la competencia ecénomica en la regidn del Pacifico Asidtico se mantiene como una situacion
total de expansién, como en el presente, o como una rivalidad econdmica de suma nula. E! establecimiento de nuevas
barreras al comercio realizado por 1a Comunidad Europea empuja al mundo hacla un regionalismo econémico o hacia,
come este escenario lo presenta, una rivalidad comercial destructiva,

Otros desarrollos ponen en duda este escenario. En términos de realidades econdmicas demostrables, fa clase de situa-
cién que pondria af Japén 2 medirse en una competencia ruinosa con los NIEs por la disminucién de los mercados toda-
via no estd en evidencia, a pesar de que los problemas comerciales de Corea del Sur podrfan ser un prondstico de tlem-
pos mis dificiles para muchos paises que dependen de las exportaciones en la regidn del Pacifico Astatico. Las expec-
tativas en Asia de una caida brusca en el acceso a los mercados estadounidenses es probablemente alarmista. Hasta [a
fecha, la pelitica estadounidense ha puesto énfasis a esirategias de apertura de los mercados extranjeros, mds que al pro-
teccionismo nacional, y las importaciones de la regién contintian creciendo con las excepciones importantes de las
imporiaciones de Corea del Sur y Taiwdn. La relativa dependercia japonesa en las exportaciones para su crecimiento ha
declinado en forma répida.

£l principal argumento en contra de este escenarlo es que es muy pronto para decir que el Japon no se convertird en un
pais mds ablerto a las importaciones de lo que es en el presente, Factores econémicos bisicos, combinados con nue-
vos desarrollos, tales como las presiones de los consumidores por articulos de precios més bajos, podrian todavia for-
zar un cambio polftico significativo en direccién a una economia mds abierta.” Después del fracaso a mediados de los
ochenta por vencer la oposicién burocrdtica y comercial, el argumento politico para la liberalizacién ha recibido un
nuevo empujén.  En el debate sobre la manerz de responder a la Iniciativa de Impedimentos Estructurales (SII, siglas

11 FEER, 3 de mayo de 1980, pgs. 46-47. (Esle artictlo conliene una declaracién errénea donde dice que “los Estados Unidos
jmporta del ASEAS, China, Taiwdn y Corea del Sur un lotal de $58.4 mil millones, seis veces las importaciones japonesas de estos
paises'). Ver Apéndices Ay B para una comparacitn de las cifras reales, que muestran una proporcidn de tres a dos eatre las
importaciones de Estados Unides y Jap6n a los paises en cuestidn.

12 Los comentarics de Aaron L. Friedberg en el seminario sobre el poder de los Estados Unidos er un mundo cambiante, patroci-
nado por ¢] CRS, en septiembre de 1989. Congreso de los Estados Unidos. CAmara de Representantes. Comdsién de Asuntos
Externos. 11.S. Power in a Changlng World: Proceedings of 4 Seminary Held by CRS — 19y 20 de septiembre de 1989; Informe
preparade para la Subcomisién sobre Politica y Comercle Econdmico Internacional, de Ja Comisidn de Asuntos Externos,
Cimara de Representantes de los Estados Unidos, por el Servicio de Invesligacién del Congreso, Biblioteca del Congreso.
101avo. Congreso, 2da. Sesidn. Washington. Imprenta Nacional de los Estados Unidos. Mayo de 1990. Pdg, 8.

I3 Para upa discusién mis amplia de las fuerzas en pro y contra la liberalizacion econdmica, ver Raymond J. Ahearn, Japan:
Prospects for a Greater Market Openness. Informe del CRS para el Congreso No. 89-390F, 26 de junio de 1989. Para obtener
evidencia reciente de una apertura creciente a las importaciones, ver Carla Rapogort, Ready, Set, Sell — Japan is Buying.
Fortune, 11 de septiembre de 1989. Pdgs. 159-160, 162, 164.
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en inglés) de los Estados Unidos, ain la poderosa asociacién comercial Keidenren se trasladé del lado de la apertura
del sector comercial al detalle, como hizo la mayoria de la prensa. En términos de las fuerzas econdmicas bdsicas,
mientras que el fapdn marcha hacia un mayor dominio de ciertas dreas de alta tecnologfa, y posiblemente recobre la
competitividad en algunas dreas de industria pesada, como el acero, continta una tendencia oculta hacia una pérdida
progresiva de Ia ventaja comparativa en fas dreas tecnolégicas medias v bajas.”

ESCENARIO 3: 1A DOMINACION JAPONESA EN IA REGION DEL PAclFico Asidrico

Un tercer escenario presenta la ascendente ayuda e inversién japonesa, y el aumento de los lazos comerciales entre el
Japén y sus vecinos, como la produceidn de un Japén centrado en ka economia del Pacifico Asidtico, mds pronunciado
que en €l presente. Algunos llamarian este escenario como el "Japdn real”, basados en el panorama de que las polit-
cas de Tokio continfian siendo neomercantilistas. A pesar de las alusiones peyorativas de este escenario, tiene el poten-
cial de ser un cdiculo positivo o una situacién de suma nula. De un lado de 1a balanza, puede verse en términos posi-
tivos como una extensidn de un cambio continuo del centro de gravedad del poder en la regidn del Pacifico Asidtico en
direccién al Japdn, en que los efectos para fa mayoria de los paises ademas de los Estados Unidos no serfan diferentes
del escenaric 1. Por el otro lado de la balanza, podrfa parecerse a un equivalente moderno de la "Esfera co-prosperi-
dad", en que la dominacién japonesa tendria consecuencias negativas para sus vecinos, debido 4 un orden econémico
y politico fundamentalmente injusto.

Bajo las dos variantes de este escenario, los paises del Pacifico Asidtico se convertirfan en dependientes cada vez mds
de los flujos de capital japoneses (ya sea en ayuda o inversidn) y cada vez mds unidos al Japén por los Jazos comercia-
les; mientras que los fabricantes y las multinaciorales estadounidenses enfrentarian una competencia en aumento de las
multinacionales japonesas tanto en el mercado asidtico como estadounidense.  Aunque el escenario podria ofrecer un
crecimiento econdinico dindmico y contirue en Lz regidn, la diferencia de funciones entre el Japén y sus vecines per-
maneceria 4 favor del Japén, incluyendo una fuerte dependencia de la tecnologia controlada por los japoneses. Durante
un plazo mids extenso, la influencia politica japonesa se expandiria a expensas de los Estados Unidos, mientras que las
relaciones de seguridad entre ambos paises podrian probablemente sufrir por los efectos de una friccién comercial cre-
ciente y el resentimiento de los Estados Unidos por el poder japonés en crecimiento.

La viabilidad de este escenaric como una situacién positiva dependeria de 1a habilidad del comercio intra-asidtico para
convertirse en forma relativa en auto-sostenible, especialmente la habilidad considerable del mercado japonés para
reemplazar el mercado estadounidense como el motor de crecimiento econdmico regional. Las perspectivas del NIEs
para obtener el estatus de pais desarrollado y las esperanzas de los pafses menos desarrollados (LDCs, sighas en inglés)
para alcanzar el estatus del NIE, pueden colgar de la balanza. El informe anual més reciente del Banco de Desarrollo
Asidtico (ADB, siglas en inglés}, que demuestra que el Japon es el mayor donante y ejercita una influencia predominante
sobre las politicas de préstamo, hace hincapié en el comercio intra-asidtico, en el que el Japésn juega un papel central,
como ka clave del crecimiento sostenible del Pacifico Asidtico.* Como se indicd anteriormente, otras estimaciones de la
habilidad def Japén para suplantar el mercado estadounidense como el motor primordial de! crecimiento del Pacitico
Asidtico no son muy optimistas.

¢ EL SURGIMIENTO DE UN BLOQUE COMERCIAL RECIONAL CONCENTRADO EN EL JAPON?
Algunos ya ven el posible surgimiento de un bloque comercial regional centrado en el Japén, que en efecto podria

14 Un analista japonés sostiene que "el coeficiente de la especializacién comercial japonesa con el NTEs y ASEAS cambié hacia cero
en 1985-1988, cor respecio 2 los productos quimicos, hierro, acero, los producios metalirgicos, maquinaria en general, equi-
pos ¥ aparatos eléctricos y la magquinaxia de precisién”. En otras palabras, en estas dreas de produccion el Japdn se mueve hacia
una situacién donde ne importa ser el comprador o el vendedor. El ademds anota que "el coeficiente durante ese periodo se
desptazé hacia negativo mientras que fueran productes con gran intensidad de mano de obra... se refiere,” lo que significa que
Japon habia ya perdido su ventaja comparativa en estas dreas. Chuji Kikutani, Dynamic Development. Journal of Japan Trade and
Industry: No. 6, 1989. Pdg. 13.

15 “Intra-Asian Trade Building New Power Block in the World", Straits Times (Singapur), I de mayo de 1990, pdg. 32 (informe del
servicio de noticias Reuter).



excluir a [as compailias estadounidenses de su nivel "natural” de pariicipacién en ¢l crecimiento asidtico. Los datos dis-
ponibles estdn mezctados y Ia clase de datos que se ofrecen para apoyar la tesis de un blogue comexcial regional pue-
den probar bien que no se obtienen los resultados esperados.

La construccién de un "bloque det yen" podria resultar en uno de das resultados diferentes. Una fuente posible podria
ser el desarrollo de bloques comerciales fuera de un Asia dominanté para aumentar la dependencia asidtica en el mer-
cado japonés. Muchos en Asia consideran el Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos y Canadé y la transi-
cién inminente de la Comunidad Europea (CE) a un mercado unificado como el tider, en el fondo, para aumentar las
barreras a los productos asidticos en los mercados de América del Norte y Europa. Un blogue del yen de hecho podria
también resultar por el simple peso del creciente papel econdmico del Japdn en la regidn v de un declive relativo del
papel de los Estados Unidos, comparado con el de Japén.

Mientras que se toma nota de los fuertes lazos econémicos que todavia prevalecen entre jos paises asidticos con los Estados
Unidos, Edward Lincolr de] Instituto Brookings ha mantenido que conforme los Estados Unidos caminen hacia la direccién
de reducir su déficit comercial, cortande sus programas de ayuda y reduciendo sus inversiones en el extranjero, el Japén
se mueve hacia la direccién de reducir sus superdvits comerciales, promoviendo su ayuda v el rdpido crecimiento de sus
inversiones externas. "A medida que esta situacién se desarrolla”, sostiene Lincoln, “ef potencial aumenta para el Japén de
ofrecer una zona asidtica de comercio e inversiones preferencial, que no incluye a los Estados Unidos”.

Otro factor que apunta a un Asia centrada en el Japén es el fuerte liderazgo que el Japdn todavia mantiene en los productos
orientados a la investigacion y el desarrollo. A pesar de que Corea del Sur y Taiwdn, en particular, han aumentado en forma
rdpida sus esfuerzos en la investigacidn v el desarrollo, el total de los esfuerzos de los pafses del Pacifico Asidtico mds avan-
zados, representan menos del diez por ciento de los del Japén." Las disparidades en el producto neto bruto (PNB) también
son muy significativas. En $131.3 mil miflones en 1987, el producto neto bruto de Corea del Sur estaba ligeramente por enci-
ma del cinco por ciento de la produccidn econdsmica japonesa de $2.3 billones. Atin con el doble del promedio de creci-
mierto del Japén, los paises del NIEs y del ASEAS permanecerdn, en forma individual, siendo relativamente pequerios, 2 pesar
de que su producto neto bruto agregado serd importante y su impacto comercial combinado podefa compararse con el del
Japén, ya que las exportaciones representan wna gran proporcion de sus ingresos nacionales.

El principal argumento en contra del blogue del yen es el simple hecho de que, en gran medida, [a inversién creciente
del Japdn en la region del Pacifico Asidtico estf todavia dirigida al mercado estadounidense y que cualquier clase de sis-
tema cerrado parece palidecer en comparacién con el sistema transpacifico zctual. Adn si et comercio y la inversién
intra-asidticos contindan acelerdndose, es probable que los Estados Unidos atin aparezca como el mercado mds atrac-
tivo, tanto para el Japén como para sus vecinos del Pacifico Asidtico.

Dado el enfoque adn fuerte en el tercer mercado de las inversiones japonesas y de los NIE en la regidn del Pacifico
Asidtico, un "blogue del yen" real parece mucho mds probable que se desarrolle como resultado del surgimiento de blo-
ques comerciales en todo el mundo. Entre otras cosas, un bloque formal que se oponga al "bloque del yen" informal
requeriria que el Japén permita que el yen sustituya al délar como el medio comercial en la regién. Mientras que esto
se puede estar realizando en cierto grado, no existe evidencia de que los directores econdmicos japoneses teagan nin-
giin deseo de ver al yen reemplazar el délar en la regién. Para el Japén, el "bloque del yen" todavia parece como una
opcidn menos atractiva que una economfa mundial en expansién y un ambiente internacional estable dentro del que el
pais puede crecer y prosperar mejor.

16 Declaracién preparada por Edward J. Lincoln, miembro del Brookings Institute, en la Cdmara de Representantes de los Estados
Unidos, Comisitn de Medios y Arbitrios. East Asia: Challenges for U.S, Economic And Security Interests in the 1990s. 26 de sep-
tiembre de 1988. Pdgs, 38-39.

17 Basado en una tabla del informe del Banco de Desarrollo Japonés, producida bajo la direccién de Masabaru Hanazaki,
Deepened International Linkages Among Pacific Rim Countries; Trade, Forelgn Direcl Lnvestment and Technology Transfer, (en
japonés). La tabla compara tos dltimos gastos disponibles en investigacién y desarrollo del Japdn, los Estados Unidos, Canadd
y ocho paises asidticos. Los afios de los datos varfan de 1984 a 1987 (Estados Unidos y Japdn). {Pdg. 124).
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Por otras razones también, el Jap6n parece enfrentar una lucha ascendente para convertir su papel como el "corazén
de la economiz” en una dominacién regional econdmica y politica desarrollada, dejando a un lado el dominio militar.
Si el Japdn empuja muy duro, el potencial para un retroceso asidtico seguirfa fuerte. Aidn ahora, los otros paises asti-
ticos poderosos militarmente e industrialmente, tales como China y Corea del Sur no estin de humor para aceptar vol-
ver a representar el juego politico v econdmico de la década de los treinta. Mds ain, mientras que los lideres de algu-
nos paises del Pacifico Asidtico podrfan inclinarse hacta el lado japonés, las poblaciones voldtiles pueden estar menos
ladeadas pragmaticamente. Ante una presencia econémica japonesa de fuerte intromisidn, las fuerzas nacionalistas étni-
cas y politicas podrian ser lo suficientemente fuertes para aplastar los célculos esmerados por sus lideres de un auto
interés econdmico nacional.
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LA AMENAZA DE LOS MISILES EXTRANJEROS:
La validez analitica de ciertas estimaciones
de la inteligencia nacional
(EXTRACTO)

Estapos UNiDos DE AMERICA
OFiciNg GENERAL DE CONTABILIDAD
Wasawveron, D.C. 20548

DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD NACIONAL
Y ASUNTOS INTERNACIONALES

B-274120

30 de agoste de 1996

Honorable Floyd D. Spence
Presidente, Comisién para la Defensa Nacional
Cimara de Representantes

Estirnado Sefior Presidente:

El propésite de este informe es responder a su carta del 28 de febrero de 1996, en la cual nos solicita evaluar algunas
estimaciones de inteligencia naclonal (NIE, siglas en inglés), preparadas por la Comunidad de Inteligencia (IC, siglas en
inglés) de los Estados Unidos, que analizan la amenaza para los Estados Unidos de los sistemas de misiles extranjeros.
Como coordinamos con su oficina, los objetivos de nuestro informe eran comparar el contenido y conclusiones de la NIE
95-19, Emerging Missile Threats to North America During the Next 15 Years, noviembre de 1995, con el contenido y
conclusiones de las dos NIEs previas preparadas en 1993, para evaluar si estas tres NIEs son objetivas y se apoyan en
hechos; asi como para calificar las conclusiones de los estudios recientes no clasificados sobre la amenaza para los
Estados Unidos de los sisternas extranjeros de misiles,

Este informe es un complemento de nuestra sesién de informacién del 12 de juric de 1996 y representa uga versién no
clasificada de nuestro informe clasificado. Este estudio incluye lodas nuestras conclusiones; la informacién clasificada
que se omite evalia ejemplos detallados que se extraen de las NIEs para apoyar nuestros resultados y observaciones.

ANTECEDENTES

Las NIEs analizan temas de gran importancia e interés a largo plazo para fos Estados Unidos y son las proyecciones mds
autorizadas de las ICs sobre los desarrollos futuros en un drea particular. Las NIEs pretenden ayudar a los formulado-
res de politicas y jefes militares a meditar sobre asuntos criticos, presentdndoles los hechos claves, fas opiniones sobre
el curso probable de los eventos eo los paises extranjeros y las implicaciones para los Estados Unidos. Al respecto, el
exdirector de 1a Central de Inteligencia (DCI, siglas en inglés), el sefior William Casey, afirmé: ‘la principal obligacién
de un director de la Central de Inteligencia es producir estimaciones sdlidas y perceptivas sobre la inteligencia nacional,
relevantes z los temas que afectan al Presidente y al Consejo de Seguridad Nacional”,

185



Ga0-2

OrFcA GENERAL DE
CONTABILIDAD DE LOS
Estapos Unmos (GAQ)

186

El Consejo de la Inteligencia Nacienal (NIC, siglas en inglés) produce las NIEs; y es una organizacién compuesta por
doce oficiales de intelipencia nacional, quienes reportan directamente con el DCI,  Para preparar una NiE, el NIC reune
a analistas de todas las agencias de inteligencia, que tengan experiencia y pericia en el tema que se revisard.' Sin embar-
go, en el andlisis final, una NIE es la evaluacién del DCI, con la que los directores de las agencias de inteligencia de los
Estados Unidos concuerdan, excepto como se indica en el texto de 1a NIE.

Basados en una sintesis de un enfoque publicado por los oficiales y ex-oficiales mayores de inteligencia, los informes
de tres comisiones independientes y una publicacion de la Agencia Central de Inteligencia (CIA), que trata sobre el tema
de las Estimaciones de Ja Inteligencia Nacional, una NIE objetiva deberd cumplir con las siguientes normas:

s Cuantificar el nivel de certeza de sus apreciaciones claves, utilizando poercentajes o "Bettors Odds"’, cuando sea
viable y se evite exagerar en la seguridad de los juicios,

¢ Identificar, en forma explicita, los supuesios y opiniones,

¢ Desarrollar y explorar “futuros alternativos™ escenarios menos probables (pero no imposibles), que alterarfan
dramiticamente las estimaciones si se produjeran,

+  Permitir opiniones diferentes sobre las predicciones o interpretaciones, y

»  Anotar de manera explicita, lo que la IC no sabe cuando las fagunas de informacién podrian tener consecuencias
significativas para el asunto bajo consideracién.

Todas estas o por lo menos parte de las tres NIEs!que revisamos tratan sobre la naturaleza de las amenazas actuales y
futuras para los Estados Unidos de los misiles fordneos. La NIE 95-19 fue preparada especificamente por La I para apo-
yar las decisiones sobre los sistemas de defensa contra los misiles en Norte América. En los Estados Unidos, este tema
es critico para el Congreso y la Administracidn, ya que debaten la conveniencia y las caracteristicas planeadas de un
sistema nacional de defensa de miles de millones de délares. Tal sistema ayudaria a proteger 4 los Estados Unidos de
los ataques de misiles de objetivo tnico, va sean accidentales, no auterizados o deliberados.*

Los misiles de balistica son misiles de auto-propulsién guiados en el ascenso por una trayectoria de arco amplio y que
caen libremente en el descenso. Si se Janzan de cualquiera de los dieciocho paises analizados en la NIE 95-19 {excep-
to Cuba), 1ales misiles tendrian que viajar entre 5,000 y 13,000 kilémetros {3,100 a 8,100 millas) para alcanzar Norte
América, y se les clasifica como misiles intercontinentales de balfstica (ICBM, siglas en inglés) !

1 las siguienles organizaciones pueden participar en la preparacion de una NE: ¢l NIG, la ClA, la Agencia de Defensa e
Inteligencia, La Agencia para la Seguridad Nucional, |2 Agencia de Inteligencia e Investigacion del Departamento de Estado, la
Oficina Federal de Investigacidn, las organizaciones de inteligencia de los Departamentos del Tesoro y Energia y los servicios
militares.

2 "Bettors Qdds” establecen una probabilidad de, por ejemplo, "uno de tres”,

3 Para oblener mis informacion sobre 1 defensa nacional contra los misiles, ver Ballistic Missile Defense: Evolutlion and Current
Issues (GAQ/NSIAD-93-229, 16 de julie de 1993).

4 Lz distancia depende del sitio de lanzamiento y del objetivo estadounidense escogido. Por ejemplo, partes de Alaska estin casi
45,000 kilémetros de Corea del Norte, Honoluld esta casi a 7,000 kilémetros de Corea del Norte, Sin embargo, con lanzado-
res de misiles "de vanguardia®, la distancia 2 los Estados Unidos es menor.
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LOS RESULTADOS EN BREVE

El fallo principal de la NIE 95-19 — "Ningén pajs, que no sea una de las mayores potencias nucleares declaradas, desa-
rroliard o adquirird un misil de balistica durante los préximos quince afics, que pueda amenazar los cuarenta y ocho
estados limitrofes o al Canadd”.* - fue redactado con una certeza completa del cien por ciento. Creemos que el nivel de
certeza fue exagerado, basados en las advertencias y lagunas de inteligencia anotadas en lz NIE 95-19,

La NIE 95-19 contenfa defectos analiticos adicionales. (1) No cuantificaba el nivel de certeza de casi todos sus juicios
claves, (2) identificaba en forma explicita sus supuestos criticos y (3) desarrollaba los futuros alternativos. Sin embar-
go, de acuerdo con los estindares para producir NIEs objetivas, la NIE 95-19 reconocia las opiniones de disentimiento
de varias agencias y también anotaba claramente Ja informacién que la IC desconoce que fuese relevante para las ame-
nazas de misiles extranjeros. La NIE de 1993 reunia mds de los criterios establecidos que fa NIE 95-19.

La NIE 95-19 expresaba sus apreciaciones sobre las amenazas de misiles extranjeros muy diferente de lo que lo hacian
las NIEs de 1993, ain cuando los juicios en las tres NIEs no eran inconsistentes unos con oiros. Es decir, mientras que
las opiniones no eran similares, después de una lectura cuidadosa se llegaba a una conclusién no contradictoria,

LA NIE 95-19 EXAGERABA LA CERTEZA DE SUS PRINCIPALES JUICIOS
La apreciacion principal de lz NIE 95-19 se redacté con una certeza total del cien por ciento. Consideramos que este
nivel de certeza fue exagerado, basados en las advertencias v lagunas de inteligencia anotadas en la NIE 95-19.

Sobre el tema de la certeza en los juicios, en 1992, el entonces DCI, Robert Gates, opind: "Mientras que procuramos
juicios definides y enfocados para una evaluacién clara de posibilidades, no debemos desestimar las alternativas o exa-
gerar nuestra certeza bajo la apariencia de hacer las "duras llamadas”. Somos analistas, no drbitros, y el juego no depen-
de de que brindemos un solo juicio”.

5 Las potencias nucleares declaradas son Rusia, China, Francia, el Reino Unido y los Estados Unidos. Sin embargo, las capacida-
des e intenciones de los Bstados Unidos estdn fuera del 4mbite de las estimaciones de inteligencia extraniera.
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El texto de la apreciacion principal de la NIE 95-19 implica un nivel de cereza del cien por ciento donde los resulta-
dos pronosticados serian verdaderos durante los préximos quince afios. Sin embarge, las advertencias y las lagunas de
inteligencia anotadas en la NIE no apoyan este grado de certeza. Por ejemplo, al principio de la NIE 95-19, la aprecia-
cién sefiala "como con todas las proyecciones de los desarrollos 2 largo plazo, existen grandes incertidumbres”. Una
NIE de 1993 afirmaba que las grandes incertidumbres nublarfan la habilidad de la IC para provectar los desarrollos,
especidmente més alld de diez afios. Finalmente, en la seccién de las fagunas de inteligencia de la NIE 95-19, se ano-
taban alguntos defectos en la coleccidn de datos de 1a IC sobre los planes y competencias externas.

La NIE 95-19 TEN{A DEFECTOS ANALITICOS ADICIONALES

la NIE95-19 (1) no coantifica el grado de certeza de casi todos sus juicios claves, (2) identifica en forma expli-
cita sus supuestos criticos, y (3) desarrolla futuros alternativos. Sin embargo, de acuerdo con los estindares para pro-
ducir NIEs objetivas, la NIE 95-19 reconocia las opiniones de disentimiento de varias agencias y también anotaba cla-
ramente la informacién que la IC desconoce que fuera relevante para las amenazas de misiles extranjeros.
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Este informe se orienta en direccion a las poblaciones de internos y costos de las prisiones estadounidenses, y con €l se
pretende colaborar con ef Congreso y Ja administracién cuando consideren las implicaciores de fas polfticas de conde-
na y las iniciativas de ejecucion de la ley. Los objetivos especificos para iniciar este andlists fueron identificar (1) las ten-
dencias de ]a poblacién de internos en las prisiones federales y estatales y los gastos de operacién y los costos de inver-
sion desde 1980, incluyendo las proyecciones para el 2000 v los afios siguientes y las razones de estas orientaciones, y
(2) los modelos y metodologias uiilizadas por las agencias correccionales federales y estatales y las organizaciones de
previsién ne gubernamentales para realizar estas proyecciones, incluyendo si se han dirigido evaluaciones de validez y
veracidad. A pesar de que ustedes no solicitaron esta revisién, les presentamos este informe como lo acordamos debi-
do a su interés en los asuntos de prisiones, como lo demostraron en las audiencias que sostuvieron el 8 de junie de 1995.

Para lograr nuestros objetivos, obtuvimos v revisamos la Informacién relevante sobre la poblacién, los costos y los mode-
los que nos suministraron el Departamento Federal de Prisiones (BOP, siglas en inglés), el Consejo Nacional sobre el
Crimen y la Delincuencia (NCCD, siglas en inglés) y las agencias correccionales en los dos estados con la mayor cantidad
de interaos (California v Fexas). Asimismo, dependimos de datos extensos recopllados por ef Departamento Federal de
Estadisticas en Justiclz (BJS, siglas en inglés) y de la Direcci6n de Censos de los Estados Unidos y de informacion en publi-
caciones privadas, tal como el Compendio Correccional, que es un periédico impreso por Publicaciones CEGA en Lincoln,
Nebraska. En forma independiente, nosotros no verificamos la exactitud de los datos sobre la poblacidn de internos en
las prisiones ni los costos. Nuestros objetivos, alcance y metodologia se discuten con mayor detalle en el apéndice I.

Realizamos nuestro trabajo de mayo a septiembre de 1996 de acuerdo con los estindares de auditoria generalmente
aceptados por el gobierno.

GA0-1
6A0/66D-97-15
NoviEmeRe, 1996
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10§ RESULTADOS EN BREVE

De 1980 a 1995, el dlimo afio de que se dispone de datos completos, la poblacion total de las prisiones federales y
estatales', crecid ert un promedio anual del 8.5 por ciento. Como lo demuestra la figura 1 (no incluida en este extrac-
to), la pablacido total de las prisiones avmenté de aproximadamente 329,800 internos en 1980 a cerca de 1.1 millén
en 1995, lo que representa un incremento de casi el 242. Durante este pericde, Ja poblacién federal de internos aumen-
t6 mds o menos un 311 por ciento, y la poblacién de internos bajo la jurisdiccion de las prisiones estatales cerca de
237 por ciento. El promedio anual de crecimiento correspondiente fue de 9.9 por ciento para la poblacién federal y
del 8.4 por ciento para la poblacién estatal.

Las agencias correccionales federales y estatales — asi como las organizaciones de previside no gubernamentales, tal como
el NCCD — han proyectado que Iz peblacién de las prisiones continuard creciendo en los proximos afios.  Por ejemplo,
en junjo de 1996, el BOP proyectd que la poblacidn de las prisiones federales podria alcanzar mas o menos 125,000 inter-
nos en el 2000, un incremento del 25 por ciento sobre el nivel de 1995. En julio de 1995, el NCCD provecté que la pobla-
cion total de las prisiones federales y estatales bajo politicas de condena en efecto en 1994, podria alcanzar 1.4 millones
de internos en el 2000, lo que representa un aumento de cerca del veinticuatro por ciento sobre el nivel de 1995.

El lamaiio de la poblacién de las prisiones es funcién de muchos factores, que incluyen el nivel nacional de crimen, las
leyes de condena y las politicas de ejecucién de la ley.  En afios recientes, el crecimiento de [a poblacion de internos
puede ser un indicio, en gran parte, de las iniciativas legislativas mds importantes, que pretenden ser inflexibles con el
crimen, especialmente con los ofensores en el drea de narcoticos. Ejemplos de esta nueva politica de inflexibilidad
incluyen sentencias minimas obligatorias y provisiones para los ofensores repitentes.

Como reflejo del crecimieato en 1a poblacién de internos, los costos operativos anuales de las prisiones estadouniden-
ses (federales v estatales) aumentaron cerca de $3.1 mil millones en el afio fiscal de 1980 4 un aproximado de $17.7
mil millones en délares presentes en el afio fiscal de 1994. Todos los costos de las prisiones {de operacidn y de inver-
sién} produjeron un total acumulado de casi ciento sesenia y tres mil millones durante los afios fiscales de 1980 a 1994.
El promedio anual de crecimiento correspondiente para este periodo fue de 9.1 por ciento en términos de inflacida
ajustada. En junio de 1996, el BOP proyectd que sus costos de operacion de las prisiones podrian alcanzar el total de
$3.6 mit millones en el afo Bscal del 2000, lo que representa un incremento de un 88 por ciento sobre el nivel del afio
fiscal de 1994. E[ BOP también provectd gue sus costos de inversién para las nuevas prisiones federales programadas
para iniciar operaciones durante los afios fiscales de 1996 al 2006, podrian ser de $4 mil millones. Con respecto a [as
necesidades de los estados, el NCCD ha estimado que de $10.6 mil millones & $15.1 mil millones podrian requerirse
para construir prisiones adicionales para alojar el aumento anticipado de la poblacién de internos de 1995 al 2000 v
que $21.9 mil miflones podrian necesitacse al final de 1z década para la operacién de estas prisiones.

Para predecir ia poblacién de internos en s prisiones, el BOP, el NCCD, California y Texas en forma individual utilizan
una forma modelo de micro-simulacién. La micro-simulacién ofrece 12 Aexibilidad de ajustar los supuestos y datos en
respuesta a nuevas leyes o poljticas de condena y otras injciativas de justicia criminal o ejecucidn de la ley, que podri-
an afectar el tamafio de fa poblacién de internos. A excepcidn del modelo de proveccion del BOP, sobre la base de inves-
tigacién literaria y discusiones con funcionarios de las agencias federales y estatales, no identificamos ninguna evalua-
cién independiente de ia validez y veracidad de los distintos modelos de proyeccién. Por lo general, los funcionarios
comentaron que las proyccciones en un plazo superior de cinco afios y tal vez alin en mds de dos aiios, con frecuencia
se consideran como estimaciones en bruto.

Sin embargo, el BOP y el NCCD han probado la precisién de sus proyecciones respectivas. De acuerdo con el BOP, sus
proyecciones de ta poblacién de internos de las prisiones federales para 1991 4 1995 estaban dentro del 1.4 por cien-
to (en promedio) de ta poblacidn actual. Asimisme, de acuerdo con el NCCD, sus proyecciones para 1991 a 1994 estu-
vieron dentro del dos por ciento (en promedio) de la poblacidn actual.

1 Los datos de los estados incluyen a todos los cincuenta estados y el Distrito de Columbia,
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Resumen

La leislacién para la reforma regulatoria antes del 104avo. Congreso requeria que las agencias federales evaluaran mds
rigurosamente las reglas que emitfan. Las medidas de la reforma incluyen requisitos para que el andlisis de costo-bene-
ficio se utilice como una ayudz para establecer prioridades reglamentarias y mejorar la eficiencia econdmica. Los dis-
tintos proyectos de reforma fijan enfoques del costo-impacto para poner en funclonamiento los estudios de costo-bene-
ficlo bajo un rango de $25 a $100 millones en costos reglamentarios anuales para la economdfa,

Este informe esboza los asuntos fundamentales para un uso més amplio del andlisis de costo- beneficlo. Se enfoca en el
costo-beneficto como una de las estructuras relativas para la evaluacién de las acciones o politicas regulatorias. E costo-
beneficio es el mds extenso de estos marcos, y también incluye la evaluacitn de impacio, la de riesgo y Ia de costo-efec-
tividad. Cudl marco analitico es el apropiado, depende del contexto de la reglamentacién. {Lograr fa equidad, la facti-
bilidad administrativa, la seguridad del entendimiento piblico o la certeza en la ejecucién pueden Ser 1an importantes
como conseguir ta eficiencia econdmica). Por Jo tanto, el andlisis de costo-beneficic no es un sustituto para la toma de
decisiones polilicas, sino que puede ser, con frecuencia, un insumo importante deatro de ese proceso.

Los andlisis formales de costo-beneficlo comparan los beneficios y costos monetartes de las acciones del gobierno que tie-
nen como objetivo mejorar ef bienestar piblico. Tales acciones del sector piblico se extienden por un lado, desde las
mejoras en infraestructura y educacién, hasta la proteccién de la calidad ambiental, la salud y la seguridad, por el otro.

Los andlisis de costo-beneficlo pueden ser caros y dificiles de explicar porque con frecuencia se wiilizan los métodos
indirectos para designar los valores monetarios de las acciones pdblicas. Los métodos indirectos de estimacién son
necesarios ya que muchos servicios y beneficios ptiblicos no cuentan con equivalentes en el sector privado; por lo que,
no existen precios de mercado para estimar en forma direcia los beneficios. Los analisias fijan los beneficios moneta-
rios usando diferentes técnicas de estimacién y de medicién. Los datos sobre la salud humana, los modelos estadisti-
cos y de ingenierfa y los experimentos de laboratorio juegan varios papeles. Las estimaciones monetarias derivadas vari-
an ampliamente y son razén para el desacuerdo profesional sobre los métedos. Los problemas de medicién pueden tam- |
bién conducir a algunas categorias importantes de costo-beneficio que se han Ignorado, v los resultados pueden ser
materia de vastas interpretaciones en los debates partidistas. Es razonable esperar que estos factores resulten en algu-
na clase de modificacién o reduccldn, asf como en aplazamientos administrativos y judiciales de las iniciativas regla-
mertarias, para slempre o por un tempo.

Los asuntos de preccupacién écnica o prictica sugieren ciertas necesidades de ejecucidn, si esta herramienta se utiliza en forma
mis sistemdtica. Estas necesidades se derivan del nivel de planteamiento escogido para evaluar los impactos reglamentarios y de
la forma en que la técnica puede utilizarse para seleccionar las estrategias reglamentarias. Las necesidades pueden incluir:

*  Directrices para asegurar una mayor consistencia en Jas técnicas como en la definicidn de los papeles respectivos
del costo-beneficio y otros marcos de evaluacién relacionados, y
e Aumento significativo de fondos para realizar estos andlisis en un Gempo oporuno.
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EL ANALISIS DE COSTOQ-BENEFICIO:
ASPECTOS DE SU USO EN LAS REGULACIONES

INTRODUCCION

El andlisis de costo-beneficio es una écnica para evaluar en forma comparativa los costos y beneficlos (monetarios) de
una actividad o proyecto durante un perfodo relevante de tiempo. La técnica tiene su origen en fos estdios de factibili-
dad econ6mica de los proyectos de infraestructura publica, tales como las represas y los diques. Su uso ha aumentado
de manera concurrente desde los setents, con el incremento en las leyes v regulaciones para proteger la salud, |z segu-
ridad y los valores ambientales.

El uso de los andlisis de costo-beneficio en la evaluacién de los méritos de las acciones puiblicas requiere de la traduc-
cién de los efectos positivos y negativos a una medida particular, por lo general délares. Los métodos v supuestos nece-
sarios para medir los efectos positivos ¥ negativos v para traducir tales efectos en délares del andlisis de costo-beneficio
pueden ser una tarea compleja y controversial.

La legislaci6n bajo consideraci6n en el [04avo. Congreso ampliarfa el uso de los andlisis de costo-beneficio en el pro-
ceso reglamentario. Varias propuestas requeririan de evaluaciones sisteméticas y balance de costos y beneficios para las
regulaciones mds importantes que afectan la salud humana, la seguridad o el ambiente.’ Los planteamientos que ponen
en funcicnamiento una comparacién requerida de los costos y beneficios varfan entre proyectos de ley; [a revisién mini-
mz propuesta es de veinticinco millones de délares en impactos de costos reglamentarios anuales estimados.

En parte, a causa de un enfoque posiblemente menos importanie y un aimero de factores propuestos, que los departa-
mentos deberfan considerar para efectuar las evaluaciones de costo-beneficio y de riesgo, 1a reforma a la legislacién ha
generado considerables debates y controversia. Se esperaria un cambio fundamental sobre 1a forma en que las institu-
ciones gubernamentales desarrollan y ejecutan ciertas clases de regulaciones. El debate sobre los méritos de algunas
propuestas gira alrededor de la factibilidad y utilidad de su uso. Los conflictos incluyen mds preguntas de “cudnto” y
“hasta qué grado” que las de "si {condicional)”, ya que estas técnicas va estdn siendo utilizadas por agencias federales
para evaluar la mayoria de sus actividades reguladoras.

LAS LINEAS DEL ARGUMENTO

El debate sobre el andlisis de costo-beneficio se enfoca en su posible valor para reducir los percibidos gravimenes eco-
némicos y la complejidad de los planteamientos reglamentarios tradicionales. Por ejemple, con reformas en algunas
variables convencionales de la calidad del aire y ] agua en gran parte llevadas a cabo, muchos de los probiemas de con-
taminacion restantes o crecientes involucran amenazas menos obvias de fuentes difusas o técnicamente complejas. En
estas circunstancias, los enfoques tradicionales reglamentarios de dominio y controf para mejorar el hienestar ambien-
tal pueden imponer grandes costos directos e indirectos para beneficios menos ficiles de demostrar.” Por lo tanto, el
mayor uso de los andlisis de costo-beneficio es parte de un esfuerzo amplio de las reformas reglamentarias que buscan
un aumento de Ja flexibilidad en los planteamientos reglamentarios y un incremenio en la responsabilidad y escrutinio
de las decisiones reguladoras?

Los argumentos para utilizar el andlisis de costo-beneficio parecen localizarce en tres lineas:

1 Paratener acceso 2 una comparacidn de varios provectos de ley y sus provisiones, ver La Biblioteca del Congrese de los Estados
Unidos. £l Servicie de Investigacién del Congreso. Risk and Cost-Benefit Provisions in House and Senate Bills —Update.
Informe del CRS 95-576 ENR preparado por Linda-Jo Schierow. 8 de mayo de 1995,

2 la Biblioteca del Congreso de los Estados Unidos. El Servicio de Investigacion del Congreso. Envirommental Policy and the
Economy: Conflicts and Concordances. Informe del CRS 95-147 ENR preparado por John E. Blodgett, 10 de enero de 1995,

3 La Biblioteca del Congreso. El Servicio de Investigacién del Congreso. Federal Regulatory Reform: An Overview. Expediente
del asunto CRS 95035 por Rogelio Garcia.  Actualizado cen regularidad.
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Algunos creen que las dnicas regulaciones que deberian mantenerse o adoptarse son aquellas que
pasan Ecilmente el examen de costo-beneficio — a saber, los beneficios deben exceder los costos, en
forma demostrable.

Los proponentes de esta posicién mantienen que si solamente se promulgan aquellas regulaciones en que fos bene-
ficios pesan mis que los costos ¢ los justifican, (probablemente en términos monetarios), se puede ayudar a racio-
nalizar el proceso reglamentario y 2 mejorar el marco de prioridades. Desde este dngulo, tales reformas incre-
mentarian la posibilidad de que las reglas no coloquen gravimenes en los negocios o consumidores que estin
fuera de la proporcidn de derechos en salud, seguridad y proteccién ambiental. Tal cambio podria conducir a
consideraciones més sistemdticas de como crear formas mds eficientes para lograr las metas deseadas en salud,
seguridad y proteccidn ambiental. Las regulaciones excesivas se reducirian, eliminando reglas y sentencias donde
las metas estén mal definidas y la dimensién de los costos o beneficios es ingierta.

Otros mantienen que los andlisis de costo-beneficio pueden ser un ejercicio importante y til en la
evaluacién del impacto de las acciones reguladoras, pero los recursos que se exigen para realizar ani-
lisis completos y rigurosos de costo-beneficio pueden ser muy costosos y consumirian mucho tiempo,
con el resultado de que el andlisis de costo-heneficio puede impedir una proteccién legitima.

Los proponentes de esta posicién temen que los esfuerzos por utilizar las comparaciones de costo-beneficio para
establecer las prioridades reguladoras terminarin acentuando solo aquellos aspectos de salud, seguridad v pro-
teccién ambiental, que pueden traducirse ficilmente en términos monetarios. Tal resultado podria pesar mucho
contra los aspectos intangibles y no monetarios de la salud, la seguridad y [a proteccién ambiental; lo que con fre-
cuencia estas clases de regulaciones pretenden proteger o incrementar en primer lugar. Bajo este parecer, los
esfuerzos para hacer tales comparaciones impedirdn en forma significativa, el papel legitimo del gobierno; el de
proteger y aumentar el bienestar pablico. Como un asunte prictico, un esfuerzo expandido para emplear el and-
lisis de costo-beneficic podria limitar los recursos de las agencias, en sus esfuerzos involucrando incertidumnbre
cientifica, datos inadecuados, y transacciones inherentes de valores consignadas fuera de la autoridad de fa toma
de decisiones de la institucién.

Finalmente, muchos afirman que el andlisis de costo-beneficio es una herramienta incompleta para
los andlisis reglamentarios de impacto, especialmente con respecto a los valores no cuantitativos, y
los métodos de andlisis relacionados tales como las evaluaciones de riesgo y costo-efectividad son
mas apropiados.

Los que comparten esta opinién afirman que nadie se opone al uso del costo-beneficio en un sentido cuantitativo
o cualitativo para la evaluacion de los impactos reglamentarios en las instancias donde es factible. Sin embargo,
existe una gama amplia de opiniones en relacién con cudn rigurosamente debe de usarse ef método, dado que los
costos y beneficios en muchas solicitudes son muy dificiles o tal vez imposibles de medir, ain en forma aproxi-
mada. El andlisis de costo-beneficio, 2 pesar de su aplicacién tan extendida, es todavia un arte primitivo. 1a
mayoria de [a disputa politica es en realidad sobre el uso riguroso del andlisis de coste-beneficio versus el uso de
otros métedos retacionados a la evaluacién de impacto reglamentario; 4 saber, 1) el uso menos estricto del costo-
beneficio (basado e una combinacién de evaluaciones cualitativas y cuantitativas), el andlisis de riesgo y el de
costo-efectividad (estos términos se describen posteriormente).

LOS TEMAS QUE SE TRATAN

El andlisis formal de costo-beneficio, con frecuencia demanda pericia v datos costosos y muchas veces controversiales.
$i se efectiia en forma cuidadosa, ofrece una coleccién de informacién que puede inspirar el procese de decisidn. Si
se realiza de manera mediocre v fuera de contexto, los resultados pueden crear un seatimiento falso de claridad y pre-
cisién. Los métodos, datos, gastos y perspectivas de las demandas de la corte en el uso y abuso son las preocupacio-
nes que han dirigido el debate sobre el modo en que un uso mayor de esta herramienta puede incluirse hacia reformas

regulatorias.



Para ofrecer un panorama general de estos temas como base para un papel mds extendido del andlisis de costo-benefi-
cio, este Informe presenta tres dreas:

¢ la manera en que se evalian las acciones piblicas,
* los asuntos técnicos que confronta el andlisis de costo-beneficio, y
» laforma en que se puede cambiar el uso del andlisis de costo-beneficio.

COMO SE EVALUAN 1S ACCIONES PUBLICAS?

En sociedades y economias complejas, los gobiernos ofrecen servicios piblicos importantes y establecen las reglas nece-
sarias para proteger la salud piiblica, la sequridad, los mercados justos y el bienestar general. El andlisis de costo-bene-
ficio v las técnicas de evaluacidn reguladoras relacionadas son, con frecuencia parte del proceso con el cual tos gobier-
nos juzgan los méritos de las acclones propuestas. El debate de las reformas reguladoras ha centrado su atencién en
estas téenicas e inicialmente, sugiere dos preguntas bésicas:

1) ;Qué es un andlisis de costo-beneficio?
2)  iQué herramientas analticas relacionadas se usan para evaluar fas acciones piiblicas y las regulaciones?

¢ QUE BS UN ANALISIS DE COSTO-BENEFICIO?

Un andlisis de costo-beneficio es una forma de organizar, evaluar y presentar la informacién sobre las acciones que el
gobierno toma para mejorar el bienestar piblico. Ya que esta herramienta analitica, con frecuencia involucra colocar
valores monetarios en los atributos del bienestar humano, para los que no existe wn precio de mercado, su uso es per
lo general, complicado, caro v controversial *

El anlisis de costo-beneficio es un conjunto de procedimientos para medir el mérito de algunas acciones del sector pabli-
co en términos monetarios. Se utiliza como contraparte de los estados de rentabilidad del sector privado. La diferencia es
que Ja mayoria de las acciones piblicas adoptadas para mejorar el bienestar piblico ne cuentan con mercados privados
bien establecidos, que generen informacién sobre precios para juzgar su valor o beneficio. Para comparar el beneficio
piblico de tales acciones con sus costos, los beneficios (y algunas veces los costos) se estiman en forma indirecta en tér-
minos monetarios. El objetivo es determinar la alternativa para las acciones piblicas que produzca l2 mayor gapancia neta
para la sociedad. En este caso, la ganancia no se entiende en términos de las utilidades del sector privado, sino como un
excedente estimade de los beneficios monetarios sobre los costos estimados. Basado en este criterlo, el andlisis de costo-
beneficlo trata de identificar la forma ms eficiente y econ6mica para alcanzar los objetivos piblicos. Otras metas de la admi-
nistracién piblica no son de prioridad en este proceso, pero en algunos casos pueden sumarse al andlisis.

Las agencias federales han utilizado el andlisls de costo-beneficio de manera extensa desde los afios treinta. El gobier-
no, al principlo, usaba la técnica para evaluar la factibilidad econdémica de los proyectos de recursos acufferos, y luego
lo aplic6 a otros proyectos de infraestructura piiblica y mds recientemente a las regulaciones sociales.

El costo-beneficlo puede adaptarse a las acciones puiblicas al usarse distintos grados de formalidad (qué tan lejos llegan
los analistas cuando tratan de comparar los beneficios monetizados con los costos). A un nivel, el andlisis de costo-bene-
ficio puede usarse:

»  Como un andlisis econémico formal de las ventajas para la economia o el bienestar social de las accio-
nes piblicas donde la diferencla entre los beneficios y los costos monetizados se utiliza como una
prueba o proyeccién para evaluar las alternativas y para gular el alcance de una accién piblica.

4 Para obtener informaci6n sobre una reclente revisién de los temas en el uso del andlisis de costo-beneficlo, ver: Bl Senado de
los Estados Unidos. Audiencia ante la Comisién de Energfa y Recursos Natrales. Use of Basic Analysis and Cost-Bengfit
Analysis in Setting Environmental Priorities. 1a seslén. Audiencia del Senado 103-336, 9 de noviembre de 1993, Imprenta
Nacional de fos Estados Unidos. Washington, D.C. 1994
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El objetivo de este uso de i herramienta es proveer orientacién para Ia toma de decisiones sobre qué acciones se
deben tomar para mejorar Ia eficiencia econdmica; ejemplo, cudles acciones producen las mayores ganancias eco-
némicas netas, sin tomar en cuenta quién dentro de la economia gana o pierde como resultado.

En forma altemativa, el costo-beneficio se usa con frecuencia:

*  Como un marco para organizar la informacién cuantitativa y cualitativa en los efectos positivos y
negativos de una accién piblica.

Se incluyen tanto los costos y beneficios monetarios y no monetarios, los impactos en los difecentes intereses eco-
némicos y los efectes Bsicos positivos y negativos sobre el medio ambiente, 1a salud humana, la seguridad, etc.
Este andlisis amplio de impacto lo realizan en la actualidad las instituciones gubernamentales para producir las
mayores regulaciones y algunas propuestas codificarian este proceso para todas las regulaciones sobre ciertos
planteamientos minimos.

Con el incremento en el alcance y complejidad de las regulaciones sociales desde principios de los afios setenta, las agen-
cias bajo varias ordenes ejecutivas han extendido el andlisis de costo-beneficio a las regulaciones sobre salud, seguridad
y medio ambiente.* Al extender esta técnica mds alld de los proyectos tradicionales de infraestructura, sin embargo; se
han agregado preocupaciones tanto conceptuales como pricticas sobre la forma en que esta herramienta se utiliza, espe-
cialmente cuando se realizan intentos por hacer comparaciories estrictas de los heneficios y costos monetizados.

La intenci6a subyacente del anilisis de costo-beneficio es indicar si una accién piiblica para mejorar el bienestar pabli-
€0 agrega mis en ganancias econbmicas que lo que toma de las actividades econdmicas privadas al desviar los recur-
s0s privados o aumentar el costo de operacion de los negocios — conocido como costos de cumplimiento. El andlisis
de costo-beneficio se aplica de forma diferente en tres circunstancias econdmicas distintas:

1) Los mercados eficientes dentro del sector privado que brindan bienes y servicios a costos més bajos y que fo hacen
sin producir efectos adversos en 1a seguridad, la salud y el medio ambiente requieren de poca regulacién ¢ con-
trol del estado. El andlisis de costo-beneficie puede usarse en estas circunstancias cuando el gobierno evalia la
provisidn de servicios que también son ofrecidos por los mercados privados.

2)  Los mercados ineficientes dentro del sector privado, con frecvencia requieren de varios grados de regulacicnes
dependiendo de la manera en que sus actividades tienen impacto sobre las necesidades de salud, seguridad y medio
ambiente de la nacién. Esta situacion, con frecuencia se conoce como “el problema del fracaso del mercado”. Los
efectos secundarios para las actividades industriales que causan contaminacién entran en esta categoria y el andlisis
de costo-beneficio se usa, algunas veces, como una pauta de las politicas efectivas para disminuir tales problemas.

3)  Algunas necesidades de la sociedad pueden solamente alcanzarse en forma efectiva a través de la accién guberpa-
mental. La defensa nacional, la construecién de algunas carreteras, la proteccidn de 2 salud piiblica y 1a conser-
vacién de dreas naturales tnicas y amplias o de sistemas ecolégicos pueden caber dentro de esta categoria. Como
con |a segunda drea, presentada anteriormente, el andlisis costo-beneficio puede ofrecer una guia para algunas de
estas acciones gubernamentales.

El papel del andlisis de costo-beneficio ha crecido junto con el esfuerzo de la nacién por manejar los fracasos de mer-
cado que afectan las condiciones de salud, seguridad y ambiente, durante los ditimos veinticinco afios. Para Ia mayor
parte del desarrolio de nuestra nacién, los mercados privados no se preocupaban muche sobre sus actividades de pro-
duccién o consumo que afectaran las condiciones de salud, seguridad y medio ambiente. El costo de tales efectos se

5 Para obtener un panorama global de los estudios recientes que aplican el andlisis de costo-beneficio a las regulaciones socia-
les, ver: Hahn, Robert W. vy John A. Hird. The Costs and Benefits of Regulation: Review and Synthesis. Yale Journal of
Regulation. Volumen 8: 233, 1990. Pigs. 233-280.



lgnoraba o lo pagaban los individuos afectados o la nacidn como un todo. Las regulaciones que se ponian en préctica
eran a nivel local o estatal.

Con el crecimiento de la peblacién y 1a produccién econdmica y una tecnofogfa mucho mds compleja, la magnitud de
los efectos adversos empezaron a ser reconocidos como costosos y fos grupos que no podian generar soluciones dentro
de sus atribuciones gubernamentales a nivel local o estatal, comenzaron a censurarlos. Cada vez mds, desde finales de
los afios sesenta, el gobierno federal tom6 el liderazgo para manejar estas sitwaciones donde la produccién o el consu-
mo causaran efectos adversos significativos.  Por medio de regulaciones mds estrictas, asi como wna mayor preocupa-
cién del piiblico, los mercados privados han tenido que incluir més fondos en sus presupuestos para cubrir los costos
para la proteccién de los valores en salud, seguridad y medio ambiente. En virtud de que el proceso reglamentario ha
crecido y se ha convertido en algo muy complejo, existe una preocupacién general por 1a extension y el grado excesivo
de gravimenes de costos que algunas regulacioges federales colocan sobre [as personas y los mercados privados y otros
niveles de gobierno. En consecuencia, un gran interés se ha despertado en la evaluacién de los costos versus los bene-
ficios de tales regulaciones.

Ya sea que se ocupe de un proyecto del sector piblico o de una politica propuesta para la salud o el medio ambiente, el
andlisis de costo-beneficio es un intento por estimar si estas actividades logrardn una mejora en la asignacién de recur-
505; ejemplo, ¢se encuentra mejor la racin en térolinos econdmicos como resultado del cambio propuesto? Este crite-
rio de eficiencia puede aplicarse a:

1) los proyectos que producirin rendimientos econ6micos (producio interno neto), o

2)  las acciones que no pueden medirse en términos de producto interne neto, pero que tienen el potencial de incre-
mentar el blenestar econdmico racional al crear mds beneficios colectivos que costos {por lo general estas se esti-
man en términos monetarios).

4 QUE OTRAS HERRAMIENTAS ANALITICAS SE UTILIZAN PARA EVALUAR IAS ACCIONES PUBLICAS ¥ IAS REGULACIONES?
En concepto, el andlisis de costo-beneficio puede jugar un papel en todas las etapas de la toma de decisiones de una
politica piblica, incluyendo las evaluaciones reguladoras de impacto. Su papel es ayudar a enfocar los esfuerzos del
gobierno sobre las opciones mds eficientes para lograr los objetivos piblicos. Esto puede ocurrir:

= en el proceso de evaluacién de las alternativas politicas que aynden a moldear las disposiciones establecidas por [a
ley,

= en la determinacién de las estrategias reguladoras generales, como respuesta a los requerimientos legislativos, o

* en laevaluacidn de agencias especificas de reglamentacién que se constituyen como una respuesta a las esirategias
reguladoras.

La diferencia entre alcanzar la eficiencia econdmica y satisfacer otras metas legitimas de la administracidn piiblica
demuestra la razdn por la que el andlisis formal de costo-beneficio (comparacién de los beneficios y costos monetiza-
dos) puede no siempre ser un marco completo y apropiado para disefiar y evaluar las estrategias reguladoras v los regla-
mentos especificos.® Las decisiones sobre una accién piblica particular que se ecupe de la salud, seguridad y el medio
ambiente dependen de lo que se conoce en forma piblica sobre un asunto percibido, las consecuencias posibles si no
se actia, lo que puede hacerse y kas consecuencias o costos cuando se toman acciones correctivas alternativas. Las accio-
nes piiblicas para proteger el bienestar piblico, con frecuencia se toman sobre la base pragmdtica de equipar las nece-
sidades y expectativas pablicas, per un lado, con la capacidad técnica, legal y de recursos para ejecutarlas y manejarlas,
por el otro.  La toma de decisiones incluye equilibrar los objetivos conflictivos de la administracién péblica. Estos obje-
tives pueden, en ciertos moementos y circunstancias, invelucrar consideraciones de equidad (imparcialidad en la mane-
ra en que se tratan diferentes grupos), factibilidad de la administracién, comprension por parte del piblico, prediccién
en la ejecucién y efectividad de los costos o eficlencia econdmica.

6  Esta caracterizacién de los marcos de evaluacién se discute en: Lave, Lester y Howard Gruenspechi. “Increasing the Efficiency
and Effectiveness of Environmental Decisions: Benefit ~ Cost Analysis and Effluent Fees — A Critical Review”. fotrnal of Air and
Waste Management Assoctation. Yolumen 41, No. 5, mayo de 1991.
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Con frecuencia, las decisiones que incluyen problemas complejos de salud, seguridad o ambiente deben tomarse den-
tro del contexto de una gran incertidumbre sobre las consecuencias de actuar o no actuar. Los recursos dispuestos para
¢l entendimiento cientifico y econémico pueden solo producir ideas, dejando a los pensadores con un conocimiento
incompleto. Las alternativas aveces incluyen: 1} tomar una accién pronto que puede resultar muy costosa, a2 medida que
se obtiene muis conocimiento o 2) aplazar la accién para aprender mds tarde que los efectos negativos eran mayores de
lo que se pensé.  Bajo estas circunstancias, la comparacién de los pros y contras (o consecuencias positivas y negati-
vas) para Llegar a una politica y asf reducir un problema es una forma de sentido comin del andlisis de costo-beneficio.
A causa de las grandes incertidumbres y de las transacciones de valores que involucran Lales circunstancias, sin embar-
g0; la caracterizacion de muchos de los efectos en términos monetarios es una medida imprictica o imposible. Por lo
tanto, otros marcos relacionados con el andlisis de costo-beneficio, con frecuencia se utilizan para desarrollar y evaluar
145 estratepias y acciones reguladoras. Estos otros marcos reducen la carga de informacién y andlisis cuando los objeti-
vos de la ineficiencia pesan en la toma de decisiones. Estas estructuras difieren en el alcance de lo que se incluye, basa-
do en consideraciones de incertidumbre de las consecuencias, equidad de la proteccién y factibilidad en la implemen-
tacién dentro de nuestro sistema de auteridades y competencias gubernamentales. El énfasis en [a eficiencia econdmi-
ca se ha convertido en el centro de un orden descendente de estos marcos como se muestra a continuacién:

¢ las normas de proteccidn basadas en la salud o medio ambiente — donde el objetivo principal sez la reduccion del
riesgo del dafio a los niveles aceptables socialmente — cualquiera que sea el costo — en linea con los mejores datos
cientificos disponibles,

¢ las normas basadas en la tecnologfa — donde el objetive principal sea lograr la implementacién v resultados pre-
decibles y seguros,

« el riesgo-beneficio v el costo-riesgo — donde el objetivo principal sea el balance de [a proteccidn de la salud y el
medio ambiente, con el costo de lograr esa proteccidn,

= el costo-efectividad — donde lz meta sea la implementacién de objetivos especificos en medio ambiente, satud y
seguridad al menor y més efectivo costo, y

s ¢l costo-beneficio — doande el objetivo sea la determinacién de una acctén y el nivel de esa accién que logre el
mayor beneficio econdmico neto o la mayor eficiencia econdmica.

Para ilustrar 1a manera en que estos marcos pueden aplicarse en el desarrollo y evaluacion de las estrategias regula-
doras, el ejemplo de los niveles de calidad del aire urbano ofrece un caso oportuno.  Por razones de claridad, el
Congreso ha solicitado que [os niveles de calidad del aire urbano se establezcan en un plano que tenga un margen ade-
cuado de seguridad (basado en la mejor informacién cientifica disponible) para proteger los elementos vulnerables de
la poblacién, tales como aquellos con enfermedades respiratorias. Los gobiernos ponen en practica tales estindares
por medio de directivas a los duefios de fuentes de contamiracion, que incluyen clases y niveles de mecanismos de con-
trol, asi como los cambios operacionales para alcanzar los niveles locales de calidad del aire. Tales normas reducen
el potencial de muerte premarura relacionada con los eventos de contaminacidn del aire y pueden producir otros efec-
10s positivos. Este es un enfoque “basado en la salud", que pretende lograr la equidad (o sea, reducir el dafio a
todos los individuos sin importar su susceptibilidad a los contaminantes). A todos los ciudadanos se les garantiza cler-
to grado minimo de proteccién ambiental basada en la salud come un asunto de “derecho”, pero a un costo mis ele-
vado que si se establecleran estindares para satisfacer las necesidades de la mayoria de 14 poblacion expuesta.

Para ampliar el ejemplo citade, ur planteamjento basado en Ia tecnologia podria haberse propuesto para proteger
a los individuos vulnerables, mientras que se consiguen normas generales para la calidad del aire, menos costosas.
Sobre una base puramente hipotética, los individuos susceptibles podrian recibir subsidios para comprar aparatos que
les ayuden a respirar, como las mdscaras, las medicinas o los tanques de oxigeno; de esta manera se asegura una pro-
teccién equitativa a expensas de la sobriedad administeativa y la conveniencia personal.

Una forma alternativa para visualizar el problema es tratar de establecer normas de calidad para el aire que logren un
batance entre los costos de la implementacién y los riesgos de salud que se quieren prevenir; en este caso el nimero de
muertes prematuras. Una proposicton de costo-riesgo aceptaria algunos aimeros probables de muertes prematuras cau-
sadas por la contaminaci6n del aire, con el propésito de establecer estindares de la calidad del aire con costos de cum-
plimiento mas bajos.



Otra manera de enfocar e} tema podrfa ser en términos de una norma que proteja a las personas vulnerables, como en
el planteamiento hasado en la salud, pero que utilice estrategias reguladoras de costo-efectividad para su implemen-
tacién. Aqui, el asunto no es el estindar, sino la forma en que se logre. De modo caracteristico, & aquellos responsa-
bles de la implememtacién se les darfan libertades amplias para conseguir los resultados especificos. Preferentemente,
cada fuente de emisién enconirarfa la alternativa menos costosa para cada importe de reduccién de la contaminacién
del aire.  Esta flexibilidad podria lograrse por medio de politicas regufadoras dictiles, tales como Jos mecanismos
comerciales de la contaminacién, los cambios en el proceso y la situacién, y el cambio de los insumos de producci6n,
entre otros.  Esta propuesta podria alcanzar la equidad st las normas protegen a la poblacién vulnerable y promueven
la eficiencia econdmica. $in embargo, la probabilidad para lograr este objetivo serfa menor.

Finalmente, el problema pudo abordarse tratando de determinar los estdndares de la calidad del aire v los métedos de
ejecucion que produjeron el mayor excedente de beneficios sobre los costos. Este enfoque de costo-beneficio intentaria
estimar las ganancias monetizadas para varlos niveles de reduccién de alre contaminante, comparado con los costos de
cada nivel de reduccidn. El nivel donde los beneficios econbmicos incrementados se aproximan a los costos incre-
mentados podria ayudar a establecer las normas que se desean alcanzar. Los beneficios medidos por esta propuesta
para una estrategia reglamentaria incluven ne solo la disminucion del riesgo de muerte prematura pero también la reduc-
cién de los dias de enfermedad, una mayor visibilidad posible que beneficie los valores estéticos y recreacionales, reduz-
ca el dafio material al disminuir la corrosién y rebaje el dafio a los ecosistemas acuiticos y terrestres que son €l resul-
tado de la reduccién de los efectos 4cidos.

El traducir las estimaciones de estas mejoras fisicas, a causa del aumento de la calidad del aire, en valores monetarios
implica realizar algunas estimaciones importantes. Estas pueden incluir estimaciones de remuneraciones perdidas, debi-
do a enfermedad o muerte, ¢l deseo de pagar para reducir 12 frecuencia de las enfermedades respiratorias, las estima-
ciones de reducir los gastos médicos, estimaciones de reducir el dafio anual de la corrosién a las estructuras, la reduc-
ci6n de la produccifn o el dafio a las plantas y otras aproximaciones de la disposicidn del consumidor por pagar para
obtener mejoras ambientales. En contra del rango de estos beneficios monetizados, los costos para reducir la contami-

nacién del aire se comparan con las estimaciones de un nivel "dptimo" de la reduccién de 12 contaminacién o uno que
produce las mayores ganancias econdmicas netas.

Ya que el andlisis de costo-beneficio pretende identificar las opciones de eficiencia mds econéricas, la clase de infor-
macién que se requiere para un andlisis global tiende a volverse mds corpleja al final de la ejecucién de la toma de una
decisién reglamentaria.’” ¥sto se produce con frecuencia debido a que acciones muy especificas o regulaciones muy deta-
lladas cuentan con muchas opciones o ramificaciones; al mismo tiempo, contienen muchas otras alternativas detaifadas,
requieren demasiados supuestos sobre las otras condiciones que afectan el resultado del andlisis, por o general, se con-
centran en intereses especificos que implican conflictos sobre los supuestos, métodos v datos, y pueden envolver consi-
deraciones importantes mis alli de los asuntos sobre la eficiencia econémica general.

Comeo resuitado, con frecuencia [a herramienta se aplica menos formalmente como goia para la evaluacién de impacto.
Esta aplicacién menos restrictiva del costo-beneficio involucra una evaluacién de lo que puede medirse en 1érminos
monetarios y una identificacién y medida de otros cambios en €l alcance prictico. El objetivo es brindar una evaluacién
global de fos cambios econdmicos positivos y negativos, y de otros cambios en términos de cantidad y calidad.

Mientras que la razén fundamental para comparar los costos y beneficios de las acciones piblicas es directa, la valora-
cidn de fos costos y beneficios en términos monetarios y la traduccién de los costos y beneficios futuros a délares pre-
sentes no lo son. £specificamente, la evaluacién de las acciones piiblicas alternativas donde los costos v beneficios afec-
tan diferentes grupos de personas en épocas distintas crea preocupaciones éticas (y politicas) Importantes, asi como
metodoldgicas. Estos temas se discuten a continuacion.

7 Ejemplo, el nivel de proteccién para fa salud piiblica, la proleccién ambiental, la seguridad, etc. en el cual los beneficios adi-
cionales son iguales a los costos adicionales, o e nivel en el cual los beneficios exceden en gran medida los costos.
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¢ CUALES ASUNTOS TECNICOS CONFRONTA EL ANALISIS DE COSTO-BENEFICIO?

Cuando se combinan métodos complejos para evaluar los impactos reglamentarios, las técnicas que se utilizan en el
andlisis de costo-beneficio son, con frecuencia, fuente de controversias y confusion. Las demandas de credibilidad pue-
den resultar, por datos inadecuados, supuestos simplificados necesarios para el andlisis y juicios de valor sobre la dis-
tribucidn de los costos y beneficios inhereates en el método. Estas demandas técnicas se resumen en;

1} ;Cudles son los temmas que se incluyen en la estimacidn de los costos?
2)  ;Cudles son los temas que se incluyen en la estimacidn de los beneficios?

3)  ;Cudles son los limites cuando se usan los andlisis formales de costo-beneficio en la toma de decisiones regla-
mentarias?

JCUALES SON [0S TEMAS QUE SE INCLUYEN EN IA ESTIMACION DE LOS €OSTOS?

Los costos de los estudios de costo-beneficio son mds faciles de estimar que los beneficios. Los efectos directos del cum-
plimiento reglamentario, por lo general, incluyes acciones gue son medibles en términos monetarios convencionales v
que son mis ficiles de identificar. Cuando se trata con los costos, el analista coloca las estimaciones monetarias en lo
que es conocido de antemanag o en el costo de los recursos a la economia como un resultado de una accién reglamen-
tatia o de otra reforma piblica, que pretende mantener ¢ mejorar algunos aspectos del bienestar publico. Existen algu-
nas circunstancias en donde Ya estimacién de costos presenta problemas. Ellas pueden incluir:

e ladificultad para predecir las innovaciones técnicas que pueden reducir los costos de cumplimiento a largo plazo,
v que pueden conducir a una exageracion de los costos en relacién con los beneficios,

*  los costos indirectos u oculios causados por el proceso reglamentario, tales como la incertidumbre, la demora o el rigor
en la implementacidn, que son dificiles de cuantificar y de incluir en el alcance del andlisis de costo-beneficio, y

«  los efectos o “costos” fisicos, tales como la segunda orden o los efectos consecuentes, como otras formas de con-
taminacién, que pueden ser dificiles o imposibles de valorar en términos monetarios.

Algunos costos de las acciones piblicas pueden ser oporfunidades perdidas para otros usos de un recurso compieto,
que puede, en gran parte, involucrar valores no tangibles. Las estimaciones monetarias pueden no reflejar en forma
adecuada la manera en que el ptiblico valora tales pérdidas. Por ejemplo, la construccién de un dique en un cafién
incomparable de gran valor geoldgico y estético, puede producir beneficios medibles en términos monetarios, inclu-
yendo la provisién de agua, recreacion e hidroelectricidad. Los costos de la construccion y operacién de las instala-
ciones y la adquisicién de tierras también pueden medirse en délares. Las dos magnitudes pueden compararse para
determinar si Jos beneficios monetarios exceden 2 los costos monetarios. Sin embargo, el valor piblico de disfrutar y
preservas un espacio geografico dnico no se puede incluir ficilmente en 1a estimacion de costos. Se puede intentar
valorar la pérdida de los valores recreativos o cientificos, pero monetizar su singularidad es muy dificil. Un andlisis
econdmico en esta clase de situacién puede indicar lo que se ha perdido en resultados econdmicos convencionales si
el proyecto es conocido de antemano. Tal informacién podria considerarse como el valor minimo que fa sociedad
coloca sobre la conservacién de un recurso exclusivo y serfa un punto de referencia valioso para el debate de los méri-
tos de su conservacion.

JCUALES SON LOS TEMAS QUE SE INCLUYEN EN LA ESTIMACION DE LOS BENEFICIOS?

Algunas veces, los beneflicios se miden en términos econdmicos convencionales, tales como los ingresos netos de la pro-
duccidn agricola, que son €l resultado de on proyecto de irrigacidn a gran escala. Los problemas surgen cuando los
beneficios en su naturaleza son colectivos o piblicos y o existe un valor de mercado que pueda usarse en forma direc-
ta para compararlos con los coslos monetarios.

Los ejemplos de beneficios que son colectivos en naturaleza cubren desde los tradicionales, como un parque, hasta la
salud humana y la seguridad. Este tipo de valores no son negociables en ningtin mercado, pero la sociedad de manera
implicita les da un nivel y un método para gacantizar el recibir tales beneficios y compromete recurses para esos fines,
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La estimacion de los beneficios que son colectivos por naturaleza requieren de alguna forma de traduccién a términos
menetarios, para tratar de ejecutar un andlisis formal de costo-beneficio. Los métodos posibles para hacer tales apro-
ximaciones monetarias son el tema de afios de esfuerzos académicos e institucionales, sin que se haya llegado a ningiin
acuerdo sobre los estindares que se deben utilizar, ain en 4reas similares. Laincertidumbre cientifica, la falta de datos
globales y las limitaciones en los recursos para efectuar un andlisis minucioso son componenetes de fos problemas meto-
dolégicos®

REGULACIONES

Como con los costos, las demandas en la estimacién de los beneficios tienden a caer dentro de unas pocas categorfas
importantes, enire las que pueden citar:

+  la monetizacién de los efectos positivos,
e ¢f alcance de los beneficios, ¥
¢ la comparacidn de los beneficios v costos que suceden en diferentes momentos.

La monetizacién

En respuesta a los problemas de estimacién, los analistas tratan de simular ef valor monetario hipotético que los des-
tinatarios representativos colocan en los cambios a nivel de los beneficios. Algunas veces, los analistas tratan de
medir el valor de la reduccién en fa mortalidad o enfermedad, estimando en cudnto la reduccidn de un riesgo podria
evitar la pérdida de salarios y los gastos médicos. Otras veces, los analistas tratan de encontrar reemplazos para valo-
res determinados por ef mercada, por lo cual entrevistan a las personas para averiguar si existe un deseo hipotético
de pagar para reducir los riesgos, preservar el hdbitay, evitar ta enfermedad o muerte prematura, entre otros.

Estos métodos enfrentan algunas criticas. Por ejemplo, si se usan los salarios perdidos o el ingreso para valorar la
reduccién de ta mortalidad o enfermedad, las reducciones no pueden incorporar otros valores humanos que sufren
por los riesgos en salud, seguridad v medio ambiente. El dolor y el sufrimiento, la pérdida de afecto y la estabili-
dad familiar son algunos ejemplos. En algunas circunstancias, este método podria mostrar muy pocos beneficios
para evitar la muerte prematura si los salarios son bajos, en relacidn con la pensién futura del seguro social y tos
costos a largo plazo para cuidar la salud, que se evitarian con una muerte prematura. En forma similar, las esti-
maciones del consentimiento para pagar plantean preguntas fundamentales sobre su validez. Una preocupacién
con el consentimiento para pagar, especialmente para 4reas complejas de ambiente v salud, es la capacidad de los
individues para, por on lado, evaluar las mejoras hipotéticas pequefias en las caracteristicas sutiles o de largo plazo
de salud, seguridad y medio ambiente; y por el otro lado, indicar los Incrementos hipotéticos en los gastos perso-
nales dentro de sus recursos para alcanzar tales mejoras.” Qtros temas incluyen las consideraciones éticas con res-
pecto a cudl consentimiento se utiliza en |2 estimacién de beneficios para pagar.  Por ejemplo, el consentimiento
para pagar por reducir el riesgo de un peligro de salud probablemente serfa menor para la poblacién de bajos
recursos que para la de mayores recursos, ain cuando los impactos de salud sean similares. Puede hacerse el
mismo argumento si los salarios perdidos y los gastos médicos se utilizan para estimar los beneficios de la reduc-
cidn de rlesgo en un peligro dado. Suministradas estas clases de limitaciones, los analistas, con frecuencia, pro-
ducen rangos amplios de posibles beneficios monetizados. Este use de la monetizacidn puede ser de gran ayuda,
al menos, en la comparacién de las opclones politicas y reguladoras.

&  Lave, Lester y Howard Gruenspechl. “fncreasing the Efficiency and Effectiveness of Environmental Decisions: Benefit-Cost
Analysis and Effluent Fees, A Critical Review'. Obra citada, pdg. 683.

9 Porejemple, alos pasajeros de [as aerolineas se des preguntara cudnto estarfan dispuestos a pagar para reducir el indice de fata-
lidad comercial de una muerte por tantos millones de millas-pasajero o para reducir el riesgo de morir en un accidente aéreo
de uno en cada diez mil a uno en cada diez mil quinientos. Para simplificarlo mds, esta Informacion se ha extrapolado a una
poblacion mds amplia de viajeros para acercarse a los beneficios percibidos, que entonces se comparan al costo de las mejoras
en seguridad o en 1as regulaciones. Si desea obtener mds informacion sobre una discusidn extensa de esta clase de temas, ver:
La Biblioteca del Congreso de los Estados Unidos. B Servicio de Tnvestigacién del Congreso. Health Benefiis of Air Pollution
Control: A Discussion. Informe del CRS 89-161 ENR, preparado por John E. Blodgett. Febrero de 1989.
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El alcance

El ejercicio para tratar de monetizar los beneficios complejos puede no siempre producir estimaciones cuantitati-
vas o monetarias seguras, pero puede ser 1itil para aumentar el entendimiento sobre la manera en que las accio-
nes reguladoras complicadas afectan los diferentes aspectos del bienestar pdblico. Por ejemplo, la tabla en la
siguiente pigina muestra el rango de las categorias posibles de beneficios que la Agencia para la Proteccion
Ambiental (EPA, siglas en inglés) identifica en el examen de los cambios de un estindar de la calidad del aire exis-
tente por biéxido de azufre. Esta evaluacién itustra el nivel de lo que debe considerarse y las limitaciones en el
desarrollo de las estimaciones monetarias. De las cuarenta y ocho categorias de posibles beneficios (dieciséis cla-
ses de impactos para tres contaminantes), la EPA maneja datos para realizar una evaluacién parcial de ocho cate-
gorfas. Las treinta y seis categorias adicionales se cree contienen posibles beneficios, pero ninguna evaluacién fue
posible, y cuatro se consideran no tienen beneficios para realizar un control adicional.”® Este ejemplo subraya uno
de los mayores desafios en la preparacion de los andlisis de costo-beneficio, a saber, el alcance de lo que se inclu-
ye. Los objetos que son ficiles de monetizar o son mds inmediatos en el impacto, con frecuencia, representan
s6lo una parte de un rango completo de efectos potenciales. Por ejemplo, como parte de [a evaluacién de la
reduccién del riesgo de mortalidad por sulfato (804), la EPA ha ofrecido estimaciones ilustrativas de los benefi-
cios potenciales. La EPA manifiesta que la incentidumbre cientifica implica un beneficio potencial de estindares
mis estrictos para alcanzar los trescientos ochenta y cinco mil millones de délares."

Las comparaciones sobre el tiempo

En la comparacion de los beneficios y los costos que suceden en diferentes puntos del tempo, es necesario tra-
ducir los valores monetarios futuros a valores presentes, para que la comparacién se realice desde un punto de
referencia comin. Esto se hace para justificar el valor cronoldgico del dinero, ya que los beneficios recibidos o
los costos incurridos en el futuro son menos valiosos para fas personas que aquellos en el presente. La traduc-
cién a valores presentes se logra cuando se disminuyen los costes y beneficios con una tasa de interés apropiada.
Por ejemplo, un délar que se reciba dentro de un afio, si se reduce 4 una tasa del cinco por ciento, entonces tiene
un valor presente de $0.95, ya que uno puede invertir los $0.95 a un cinco por ciento y obtener un délar dentro
de un afio. De forma similar, bajo una tasa de un diez por ciento de descuento, un délar que se reciba dentro de
un afio, tendri un valor presente de $0.91.

10 la Biblioteca del Congreso. El Servicio de Investigacién del Congreso. The Clean Air Attainment Act: An Analysis of Welfare

Benefits from S. 1894, El Informe del CRS al Congreso, 88-298 ENR, preparado por Larry B. Parker.  Abril de 1988. Pig. 8.

Loc. Cit. pdg. 12 y la Oficina de Alre y Radiacién, Agencia para la Proteccién Ambiental. Regrdatory Impact Analysis on the
National Ambient Air Quality Standard for Sulfur Oxides (Borrador). Research Triangle Park, Carolina del Norte, 1987.
Apéndice B,



CATEGORIAS DE BENEFICIOS POTENCIALES PARA LOS ESTANDARES DE LA CALIDAD DEL AIRE
EN EL MEDIO AMBIENTE NACIONAL DEL SO2 ALTERNATIVO

S02 S04 O7RAS
DIRECTO MATERIAS DE
PARTICULAS

EFECTOS EN LA SALUD
« Mortalidad por exposicidn cronica NP NP NP
* Mortalidad por exposicion aguda E NP NP
+ Patologia por exposicion cronica NP NP E
* Patologia por exposicion aguda E NP E
Dafios AL SUELO ¥ LOS MATERIALES
+ Instalaciones residenciales E NP E
= Instalaciones comerciales e

industriales NP NP NP
* Instalaciones gubernamentales

e institucionales NP NP NP
EFFCTOS EN EL GLIMA Y LA VISIBILIDAD
+ Visibilidad lacal NI E NP
» Visibilidad ne local NU NP NP
* Clima NP NP NP
+ Visibilidad en lgs parques NI NP NP
+ Seguridad en ¢l transporte NI NP NP
EFECTOS BIOLOGICOS NO HUMANOS
+ Agricullura E NP NP
* Bosques NP NP NP
* Pesca NP NP NP
« Ecosistema NP NP NP

]
E

estimaco pero con coberfura limitada

NP no estimado, beneficios posibles

Nl

no estimado, beneficios improbabies

Fuenie: La Agencia para fa Proteccién Ambiental de los Estados Unidos, 1987, Drafi Regulatory Impact Analysis on the Nationaf

Ambient Air Quality Standard for Sulfur Dioxide. Pdg. IV-4.

El nive) de la tasa de interés escogido para la disminucién puede tener un efecto pronunciado en la comparacién
de los costos v beneficios que se dispersan ampliamente en el tiempo. El utilizar una tasa de interés més baja repre-
senta una preocupacion de la sociedad por un futuro distante (porque los beneficios a largo plazo se reducen
menos con una tasa de descuento menor comparada con los costos actuales). Al usar vn indice més alto se tien-
de a reflejur la preocupacion de la sociedad por una pérdida inmediata de productividad, si se toman los recursos
de una alta produccién privada de rendimiento para pagar por los futuros beneficios (una tasa de descuento mds
alta reduce ¢l valor presente de los beneficios lejanos comparado con los costos mis inmediatos). "

La disminucién de los beneficios distantes puede también guiar a conclusiones politicamente inaceptables, cuando
se propone la eficiencia econdmica como criterio de decisién.  Por ejemplo, un patrén para proteger a los adul-
tos del riesgo en aumento de una muerte prematura puede no proteger en forma adecuada a los nifios. Si se mone-

Si se desea mayor informacion sobre una discusion para la disminucién y olros asuntos técnicos en el uso del andlisis costo-
beneficio, ver: Heimann, Christopher Martin et. al. “Project: The Impact of Cost-Benefit Analysis on Federal Administrative Law”.
Administrative Law Review, Volumen 42, No. 4. Qtofio de 1990.
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tizan las pérdidas futuras en salarios y los gastos médicos incluidos por muerte prematura en los adultos y nifios,
puede mostrar un mayor beneficio futuro de proteccién para la infancia (por razin de més afios de satarios inac-
tivos), pero si se descuentan los beneficios mds distantes para los nifios, podriz mostrar un valor presente inferior
de los heneficios del valor presente para la proteccidn de los adubtos actuales.  $i los costos adicionales para el
fortalecimiento de los niveles para proteger 2 los nifios exceden el valor presente de sus beneficios en el campo
econdmico, no se recomendaria una proteccién adicional. Esto también supone que los salarios inactives y Jos
gastos médicos son ur sustifuto aceptable para los beneficios de la reduccién del resgo por muerte prematura.
Esto no significa que si se disminuyer los costos y beneficios futuros con el propdsito de compararlos en un punto
medio del tiempo, no es necesario para el uso apropiado del andlisis de costo-beneficio, pero si muestra las pre-
ocupaciones de equidad que los formuladores de politicas toman en cuenta.

¢ CUALES SON LOS LIMITES CUANDO SE USAN LOS ANALISIS FORMALES DE COSTO-BENEFICIO EN [A TOMA DE
DECISIONES REGLAMENTARIAS?

El asunto del desarrollo ¢ conservacién de un cafién geoldgicamente incomparable que se discute en la pdgina 12 ayuda
a ilustrar los [[mites de un andlisis formal de costo-beneficic como un insumo en la toma de decisiones piblicas. El
andlisis de costo-beneficio podria mostrar un beneficio neto perque no permite valorar la pérdida de un recurso tan
valioso de manera adecuada. Una decisidn pusa desarrollar o conservar up drea geografica (nica es una transaccion
de valores. Los procesos de decision dentro de un sistema politico legilimo deben escoger entre dos usos piblicos
incompatibles donde no existe un método significativo de valoracién monetaria entre las alternativas.

Lo que estd en juego en el ejemplo es la redistribucion de la oportunidad como un resultado de la decisién politica,
especiaimente una decisién social que modifica 1a distribucién subvacente de las oportunidades. Sin embargo, el and-
lists de costo-beneficio busca mejorar ja asignacién de recursos dentro de la distribucién existente de oportunidades,
riquezas e ingresos. El método ofrece para la decisidn, informacion del valor monetario pero no brinda una base a los
analistas para juzgar un resultade como superior a otro. Esta es una decisién politica del gobierno representativa, que
debe luchar con una gama mds ampliz de criterios, incluidos la equidad, el cumplimiento, etc. Por otra parte, un and-
lisis de impacto puede ofrecer una coleccidn de datos sobre los efectos positives y negalivos, muchos en términos mone-
tarios, de ambos lados del compromise de desarrolle-conservacion.

Esta distincidn para escoger entre los valores scciales que compiten en las decisiones del sector piiblico y para efectuar
los cambios que se asignan dentro de los valores sociales existentes es imporiante en muchos planteamientos ambien-
tales, de salud y de seguridad. Como se seiiala en una revisién reciente de los asuntos relacionados con el criterio de
eficiencia econdmica y el papel del andlisis de costo-beneficio "...1a legislacién v las decisiones nuevas y menos tole-
rantes de 1a corte sobre los quimicos tdxicos es un ejemplo de la reasignacién de las oportunidades econdmicas entre
aquellos que fabrican y usan compuestos quimicos y aquellos que soportan los costos reales y siquicos de su uso.™ Sin
embargo, el Congreso y las corles podrian revertir ficimente esta tendencia en el futuro.

El criterio de eficiencia econémica, que es la base del andlisis de costo-heneficio, no ofrece una direccidn completa en
la eleccidn del valor para esta clase de problemas, porgue el problema realmente es la redistribucién de los "derechos”
que determina una nueva distribuciés de fos ingresos dentro del sistema politico. 1a redistribucion, entonces, define
un nuevo grupo de condiciones para la eficiencia en a economia.

Por lo tanto, el anlisis formal de costo-beneficio no puede ofrecer juicios definitivos en el establecimiento de los objetivos
de las acciones piblicas para proteger los valores de la salud, la seguridad o et medio ambiente. Sin embargo, tal andlisis
econdmico sitve para oros dos propdsitos. Primero, ofrece una forma sistematica de juzgar el costo-efectividad de muchas
politicas o regulaciones en materia de salud v medio ambiente, que pretenden alcanzar objetivos deferminados piiblica-
mente. Si los objetivos son dignos de sus costos, estos se encuentran mds alld del alcance del criterio de eficiencia econd-

13 Bromley, Daniel W. "The Ideology of Eficiency: Searching for a Theory of Policy Analysis". fournal of Fnvironmental
Economics and Managemen!, Volumen 19, 1990. Pdg. 101.



mica, pero nunca sobra el analizar las formas mds eficientes para lograr el objetivo de una politica. Segundo, para algunas
acciones piiblicas, que involucren valores no monetarios o valotes intangibles, los andlisis econémicos pueden indicar qué
debe conocerse de los valores econdmicos convencionales para tomar esa accién. Esto no es una indicacién de un valor
monetario para los beneficios potenciales, sino un indicador def valor minimo que la sociedad tendrd que colocar en la pro-
tecci6n de tales valores,

{COMO PUEDE CAMBIAR EL USO DEL ANALISIS DE COSTO-BENEFICIO?

St una reforma reglamentaria resulta en el uso més extenso e intenso del andlisis de costo- beneficio en las instituciones,
podriz anticiparse un pertodo de ajuste similar 4 la experiencia previa con los informes de impacto ambiental. Durante
un lapso de diez a quince afios, los métodos y procedimientos han mejorado vy ef sistema judicial ha desarrollado mane-
ras para manejar las demandas sin retrasos excesivos. A la fecha, la experiencia de las agencias con el andlisis de costo-
beneficio puede indicar algunas de las competencias previas que daban un gran uso a esta herramienta en la toma de
decisiones reglamentarias. Las preguntas que se presentan, incluyen:

1) ;Cémo cambiarfan las reformas reguladoras propuestas la manera actual en que las agencias manejan los costos y
beneficios de las regulaciones?

2)  iCudles problemas de implementacién implican las propuestas de reforma?

S COMO CAMBIARIAN IAS REFORMAS REGUIADORAS IA MANERA ACTUAL CON QUE LAS AGENCIAS MANEJAN LOS
COSTOS ¥ BENEFICIOS DE LAS REGULACIONES?

El andlisis de costo-beneficio ha sido la caracteristica principal de los esfuerzos pasados para reformar y modificar el
proceso reglamentario federal. Como se discute en un informe anterior del CRS, los requisitos de costo-beneficio en fa
Orden Fjecutiva 12044 de la Administracién Carter y también en la Orden Ejecutiva 12291 (que reemplazaba [a 12044)
bajo la Administracién Reagan, se presentaban como las mayores iniciativas para mejorar la confeccién de normas y
reducir los impactos econdmicos adversos."

La Orden Ejecutiva 12291 solicitaba que todas las agencias federales entregaran a la Oficina de Administracién y
Presupuesto los andlisis de impacto reglamentario de todas las regulaciones mds importantes, hasta el nivel permitido
por la ley. Se definieron las mayores regulaciones como aquellas que tienen un impacto en la economia de més de cien
millones de délares anuales, o que tienen otros impactos superlores de costos o de precio. Los andlisis de impacto regla-
mentario tenian que mostrar que fos beneficlos estimados de una regulacién propuesta sobrepasaban los costos y que el
excedente de beneficios sobre los costos rebasaba los enfoques alternativos a la meta.

En 1993, la Administracién Clinton publicé la Orden Ejecutiva 12866, que sustitufa a la Orden Ejecutiva 12291, de
Reagan. A pesar de que ambas contenfan muchas similitudes, incluyendo el planteamiento del impacto por clen millo-
nes de délares, la orden de Clinton puse un énfasis diferente en el uso del andlisis de costo-beneficio. Como se discu-
te en un informe reciente del CRS sobre el andlisis de riesgo, las 6rdenes ponen diferente énfasis en la forma en que se
escogen los objetivos reglamentarios.” La Orden Ejecutiva 12291 ordenaba a las agencias a desarrollar regulaciones que
fueran eficientes econdmicamente o que lograran el mayor excedente de beneficlos sobre costos, sujetos a los requisi-
tos impuestos por la ley. Las directrices de Clinton pedian a las agencias que establecieran objetivos reglamentarios,
basados en las necesidades publicas. Sin embargo, dentro del objetivo del bienestar pdblico, el costo de las regulacio-
nes especificas debe justificarse con los beneficios esperados.

14 La Biblioteca del Congreso de los Estados Unidos. El Servicio de Investigacién del Congreso. Cost-Benefit Analysis Federal
Regulation: A Review and Aralysis of Developments, 1978-1984. Informe No. 84-74, preparado por Julius W. Allen.
Washington, D.C., 1984.

15  La Biblioteca del Congreso de tos Estades Unidos. Ef Servicio de Investigacidn del Congreso. Risk Analysis and Cost-Bengfit
Analysis of Environmental Regulations. Informe del CRS 94-961 ENR, preparado por Linda-Jo Schierow. 2 de diciembre de
1994. Pig, 31.
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El papel actual del andlisis de costo-beneficio podria cambiar drésticamente bajo 1a reforma reglamentaria.  Los cam-
bios dependerfan en las caracteristicas de los distintos proyectos de ley, cudles se adpatarfan al final y la forma en que
la administracién actual o futura ejecutaria los cambios necesarios. Las disposiciones claves que afectarian los proce-
dimientos ¥ la distribucién de esfuerzos de Ias agencias son:

¢ ¢l enfoque que pone en funcionamiento los requisitos para un examen mds riguroso de las regulaciones, inclu-
yvendo el andlisis de costo-beneficio, y
* el uso requerido de las comparaciones de beneficios netos en el establecimiento de los objetivos reglamentarios.

La interaccién de un planteamiento menor para realizac un andlisis de costo-beneficio y un use mds explicito del andli-
sis de costo-beneficio para establecer prioridades requiere ua gran compromiso de los recursos de la agencia. Por
ejemplo, bajo la Orden Ejecutiva de [a Administracién Reagan, la EPA prepard algunos andlisis de costo-beneficio para
redactar los reglamentos finales mds importantes. En el grado que los esfuerzos actuales en las reformas reguladoras
tengan por resultado la reimposicidn de este requisito anterior de costo-beneficio, la experiencia en costos de la EPA
serviria de base para sugerir futuras necesidades de recursos. Por ejemplo, eatre 1981 y 1986, los costos de La EPA para
preparar un andlisis de costo-beneficio para un reglamento prioritario eran de aproximadamente $675,000.” Estos cos-
tos varizban entre $210,000 a $2,380,000 para los andlisis individuales de costo-beneficio. De los 1,686 reglamentos
definitivos preparados por la EPA, entre 1981 y 1992, sesenta fueron reglamentos decisivos principales de los cuales el
ochenta por ciento, 0 un promedio de cuatro por aio, contaren con un andlisis formal de costo-beneficio **

La experienciz de la EPA puede ser un indicativo de las necesidades de recursos en los estudios globales de costo-bene-
ficio del gobierno en las regulaciones sobre salud, seguridad y medio ambiente. Los costos totales dependerdn de la
interaccién de varios factores:

e ;Cudntos reglamentos entrarian bajo los requisitos para el andlisis formal de costo-beneficio y qué cantidad de
datos y andlisis adicionales se requeririn para realizar un andlisis de costo-beneficio?

*  Silas experiencias de costos de otras instituciones gubernamentales serfan similares a aquellas de la EPA bajo la
Orden Ejecutiva 12291,

+  Silos requisitos de las reformas reguladoras reducirfan en forma considerable el nimero de reglamentos princi-
pales analizados por las agencias,

+ ;Cudnto, de lo que ya las agencias gubernamentales han invertido en la evaluacién de las regulaciones, se dirigiria
hacia los requisitos desarrollados?

¢ Las demandas judiciales requieren de gastos procesales y andlisis adicionales.

La informacidn disponible es insuficiente para evaluar la interaccién de estos factores bajo los escenarios alternativos
de la reforma reglamentaria, pero pueden realizarse algunas estimaciones parciales de los datos utilizables. Por ejem-
plo, el costo promedio de la EPA por regulacidn para efectuar un andlisis formal de costo-beneficio bajo la Orden
Ejecutiva 12291 en ddlares actuales seria de un millén de délares aproximadamente.” Estos costos se aplicaban a regla-

16 Para apreciar una comparacién de las provisiones de riesgo v costo-beneficio de las diferentes propuestas de reforma, ver: La
Biblioteca del Congrese. Fl Servicio de [nvestigacién del Congreso. Risk and Cost Benefit Provisions in House and Senate Bills
- Update. Informe del CRS 95-576 ENR, preparado por Linda-Jo Schierow, § de mayo de 1995,

17 LaAgencia para |l Proteccién Ambiental de los Estados Unidos. Departamento de Andlisis de Politicas. £P4's Use of Cost-Benefit
Analysis, 1981-1987. Agosto de 1987.

18 Luken, Ralph A. y Arthur G. Fraas. "The U.5. Regulatory Analysis Framework: A Review' Oxford Review of Economic Policy
Yolumen 9, No. 4. 1993. Pdg. 100.

19 Se calcula al multiplicar el costo promedio de los estudios de costo-beneficio realizados por la EPA entre 1981 y 1986
($675,000) por el incremento porcentual en la deflacién del precio implicito en el producto interno brwto, de 1983 a 1994,
un aumento del cvarenta y cince per ciento mis o menos. 1983 se utilizé como el punto medio para los cdlculos de aumen-
to de precio ya que los costos de 1a EPA se distribuyen sobre un periodo de cinco afios.  El estimado final de $975.000 por
costo-beneficio se redonded a §1,000,000, dada 1a naturaleza preliminar del cdleulo total.



mentos que tuvieran un impacto estimado en la economfz de cien millones de délares o m4s o tuvieran un precio o costo
de impacto en un sector especifico, en algunos casos de menos de veinte millones de délares. La cantidad de reglamen-
tos fundamentales futuros que serdn objeto de un anélisis formal de costo-beneficio se desconoce, pero el Departamento
de Administracién y Presupuesto, (OMB, siglas en inglés) dispone de datos sobre el niimero de regulaciones importan-
tes propuestas y finales que han revisado anualmente desde 19812 De 1981 2 1990, el OMB ha revisado anualmente un
promedio de 71 estatutos prioritarios finales y propuestos. Este total incluye un promedio anual de 31 Jeyes fundamen-
tales propuestas y un promedio de 40 reglamentos importantes finales. A menos que sean completamente diferentes, no
se efechian estudios separados de costo-beneficio para las regulaciones propuestas y finales, por lo que el nimero de
estudjos individuales de costo-beneficio necesario o Ja cantidad de esfuerzo podria ser inferior que el total de los regla-
mentos principales. En contraste con 1980, entre 1991 y 1994, se evaluaron un promedio de 125 estatutos fundamen-
tales propuestos y finales, en los que et OMB no ofreci6 un desglose enire los reglamentos propuestes y definitivos.”

Si las reformas reguladoras requieren de propuestas menos importantes para aplicar los andlisis formales de costo-benefi-
cio, deberdn de evaluarse mds leyes. Por ejemplo, el ndmero total de estatutos (priotitarios o no) revisado por el OMB
entre 1981 y 1993 fue de més de 2000 por afio. Bajo los camblos realizados por la Administracién Clinton, el OMB sola-
mente revisard fas "acciones importantes”, por ko que bajd el total a 829 en 1994. Si el planteamiento de impacto para efec-
tuar una evafuacién de riesgo o de costo-beneficio se establece en un nivel de 25 millones de dlares, la EPA, por ejemplo,
cuenta con cerca de cien reglamentos en la actualidad que podrian estar sujetos a los requisites de un estudio riguroso.”

Si el casto promedio de un millén de délares por andlisis formal de costo-beneficio es un indicativo de los gastos de la
agencia {esto supone que los reglamentos con impactos econdmicos menores también requerirfan de fa recopilacién y
andlisis adicional de datos), entonces los gastos anuales de la EPA podrian ser de aproximadamente cien millones de
déiares. Este serfa un cdlculo cercano a las estimaciones del Departamento de Presupuesto del Congreso (CBO, siglas
en ingés) sobre los costos adicionales de la EPA en cerca de 125 millones de déltares anuales para efectuar evaluacio-
nes de riesgo y costo-beneficio para cualquier regulacién que tenga m4s que uo impacto anual de 25 mitlones de déla-
res. El CBO también estima el costo para todas las agencias en cumplimiento con la propuesta de 25 millones de déla-
res en 250 millones de délares por afio. Sin embargo, estos costos serfan Inferiores si los reglamentos son menos com-
plicados y trascendentales. También, en conira de los costos agregados del gobierno para realizar andlisis de costo-bene-
ficio se presenta [a probable reduccién en los costos de cumplimiento que el sector privado mantiene.

Otros indicadores del efecto de necesitar evaluaciones mis extensas y rigurosas se toma del dlimo afio de la
Administracién Bush. En el programa reglamentario, publicado en 1991, ¢l OMB solicitaba 4 las agencias que le brinda
ran la informacién sobre el costo-beneficio no solo para las regulaciones mayores pero para todas las regulaciones impor-
tantes.” Esto aumentd el ndmero de reglas que se cubrian bajo los requerimientos de la evaluaci6n de costo-beneficio de
mds de 80 2 500 por afio. Como se informé en la presentacidn del presupuesto para el afio fiscal 1993, las agencias no
pudieron ofrecer en forma consistente las estimaciones de costo y beneficio de todos los reglamentos fundamentales.
Entre las 57 Jeyes que se esperaba promulgar en 1992, de las que se disponia de estimados resumidos de costos y bene-
ficios, la calidad de la informacién varié bastante. Las agencias presentarcn mejor las estimaciones de costos que las de

20 Oficina Ejecutiva del Presidente de los Estados Unidos. Departamento de Administracién y Presupuesto. Regulatory Program
of the U.S. Government, 1 de abril de 1992 - 31 de marzo de 1993. (Documento 4).

21 Ibid. y el Departamento de Administracién y Presupuesto.

22 Agencia para la Proteccidn Ambiental. Preguntas y respuestas sobre el Memordndum No. 9 de la Gdnara de Representantes, al
Honorable George Brown, Comlsién de Ciencia, Cimara de Representantes de los Estados Unidos. Del administrador de la EPA.
31 de enero de 1995.

23 "CBO: House Risk Bill Would Add $250 Million to Pederal Regulatory Budget" Risk Poiicy Report. 21 de febrero de 1995. P4g. 6.

24 Oflcina Ejecutiva del Presidente de los Estados Unidos. Presupuesto def Gobierno de los Estados Unidos. Afio fiscal 1993. Parle
umo - 4400,
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beneficios. Para los beneficios, la mayor parte de las estimaciones fueron en términos de cambios fisicos {prevencién de
la muerte o enfermedad, reduccion de la cantidad de contamiracidn, etc.) Del resto, 6 incluian beneficios monetarios,
7 fueron pura descripcién {ejemplo, incrementar la eficiencia energética) v 18 contenian beneficios desconocidos. A
pesar de que la mayoria incluiz costos monetizados, 1 utilizé solo efectos fisicos (ejemplo, el ascenso de la contamina-
cién del aire en toneladas) y 12 abarcaban costos desconocidos.

Las pasadas diftcultades de las agencias por describir los beneficios y algunos costos y por monetizar muchos benefi-
cios fisicos representan un desafio similar o mayor con los requerimientos propuestos para una determinacién cuanti-
tativa mds amplia de los efectos reglamentarios. Las decisiones sobre los métodos son de manera especial un reto en
las 4reas de salud, seguridad y medio ambiente. Ademds del desafio primordial de colocar valores monetarios a los
aspectos no monetarios de las regulaciones, las agencias probablemente se enfrentarian con la necesidad de recopilar
mucha més informacién en muchas dreas nuevas del reglamento, que en forma previa no estaban sujetas a los requisi-
tos. Por otra parte, un resultado probable de la reforma reglamentaria podrfa ser menos regulaciones y por lo tanto,
una menor necesidad total por realizar evaluaciones rigurosas.

4 CUALES PROBLEMAS DE EJECUCION IMPLICAN IAS PROPUESTAS DE REFORMA?

Dadas las consideraciones anteriores, un mayor uso del anilisis de costo-beneficio en la evaluacidn de los nuevos esta-
tutos implica una gama de opciones, con costos y trimites analiticos significativos. En un nivel, ofrece un marco de
seatido comiin para organizar los efectos monetarios y no monetarios; de esta manera, ayuda a la toma de decisiones
sobre politicas piblicas complejas en clases similares de alternativas reguladoras. A un nivel cuantitativo y global mds
detallado, las comparacienes monetarias de los costos y beneficios aceptables en forma profesional, requieren un com-
promiso mayor de recursos de las zgencias federales.

Un uso representativo del andlisis de costo-beneficio probablemente demandari medidas incrementadas de los cambios
pequedios positivos ¢ negativos en las condiciones de salud, medio ambiente y seguridad. Este es el caso cuando tales
efectos son de muy largo plazo o inciertos o cuando los efectos figurados pero interactivos de manera perspicaz no se
comprenden bien o no pueden medirse en forma directa. El enfrentar esta situacién implica compromisos importantes
de recursos para aumentar el entendimiento cientifico, asi como esfuerzos para ampliar las posibilidades de datos. Esto
crez interrogantes sobre 1a exactitud de la investigacién y el control en dreas como ecologia, epidemiologfa, toxicologia
y economia.

las experiencias pasadas con andlisis de impacto reglamentario, que incluyen comparaciones de costos y beneficios
monetizados, indican fas posibilidades y limitaciones para realizar una evaluacién mds rigurosa de las nuevas regula-
ciones. Un examen previo del CRS de la experiencia obtenida en la evaluacidn del impacto de las regulaciones sobre 1a
calidad del aire ofrece un resumen preciso de los asuntos en el debate de los mayores usos del anilisis de costo-bene-
ficio:*

Los andlisis de impacto reglamentario, {RIAs, siglas en inglés), tales como los que se discuten en los siguientes capitu-
los en términos del manejo de los efectos de salud humana, pueden ofrecer a los formuladores de politicas una valio-
sa fuente de datos sobre una gama amplia de informacién que incluye las acciones reguladoras para el control de la
contaminacién. Los RIAs van mds alld de los absolutismos aparentes de un patrén numérico tnico, con todas sus
supuestas exactitudes, eficiencias y precisién:

Los patrones numéricos hablan con la autoridad de la precisién; los documentos de apayo, en muchos casoes, con la
ambigiiedad del mundo real de una ciencia imprecisa y un mundo imperfecto.

Si el Congreso requiere darle un mayor uso a los andlisis de costo-beneficio, se necesitarian guias mds amplios para
lograr la consistencia y la compatibilidad en los andlisis realizados entre varias dreas reguladoras.

25 "Evaluating Health Benefits in Clean Air Act Regulatory Impact Analysis” en Health Bengfits of Air Pollution Control: A
Discussion. Ob, Cit. Pdg, 327.
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LA VIVIENDA Y EL DESARROLLO URBANO:
Las implicaciones potenciales de la legislacion que propone
desmantelar el HUD
(ExtracTo)

Estanos Unipos DE AMERICA
OFICINA GENERAL DE CONTABILIDAD
Wasumveron, D.C. 20548

DEPARTAMENTO DE RECURSOS, COMUNIDAD
¥ DEsSARROLLO ECONOMICO

B-275718

21 pe FEBRERO DE 1997

Honorable Alfonse D'Amato

Presidente, Comisién de Banca, Vivienda
y Asuntos Urbanos

El Senade de los Estados Unidos

Honorable Connie Mack
Presidente, Subcomisién sobre Oportunidades
de Vivienda y Desarrollo Comunitario
Comisién de Banca, Vivienda y
Asuntos Urbanos
El Senado de los Estades Unidos

Honorable Lauch Paircloth
El Senado de los Estados Unidos

Estimados sefiores:

Este informe responde a su solicitud para que examindramos las implicaciones de una de fas propuestas para desman-
telar el Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano (HUD, siglas en inglés) — el § (Senado) 1145, Decreto de
Oportunidades de Vivienda y Apoderamiento. Especificamente, el informe {1} examina los cambios propuestos en el
proyecto de ley para la asistencia 4 la vivienda, el desarrolle comunal y el Gnanciamiento habitacional v los irapactos
potenciales de estas modificaciones para los beneficiarios de estos programas y (2) discute [a capacidad de los estados
y de otras agencias federales para asumir las funciones del HUD y las taress que deben de llevarse a cabo para desman-
telar el HUD dentro de los cinco afios especificados en el provecto de Jey.

Enviaremos copias de este informe a Jas Secretarias de Vivienda y Desarrollo Urbano, Salud y Serviclos Humanos,
Agricultura, y al Tesoro; a los Directores de las Oficinas de Administracién y Presupuesto y de Administracién de Personal;
2 |a Procuraduria General, al Presidente de la Comisin de la Reserva Federal y de la Comisién de Tratados Federales; al
Administrador de la Agencia para la Proteccién Ambiental; al Director Ejecutivo de la Corporacién Hipotecaria para el
Préstamo de Ahorro-Vivienda; y al Presidente de la Asociacién Hipotecaria Nacional Federal. Asimismo, dispendremos
de copias para aquellos otros que las soliciten.
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S1 ustedes o su personal tienen alguna duda o consulta, les agradezco llamarme al (202) 512-7631. En el Apéndice X
se enumeran los mayores colaboradores de este informe.

Judy A. England-Joseph
Directora, Asuntos para la Vivienda
y ¢l Desarrollo Comunal

ResuMen EJecurivo

ProrosITO

Los esfuerzos para equilibrar el presupuesto fiscal a principlos del préximo siglo impondrdn decisiones dificiles sobre
los gastos discrecionales del Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano (HUD, siglas en inglés) y de otros depar-
tamentos y agencias federales. La mayoria de los planes presupuestarios balanceados incluyen una congelacién en los
pastos discrecionales a los niveles actuales para ayudar a reducir el déficit. Bajo este bloqueo, los gastos serfan apro-
ximadamente un veinte por ciento mds bajos para el afio 2002, que si se permitierz que los niveles acruales aumenta-
ran con la inflacién. A pesar de que las restricciones pondrdn a prueba v representardn un reto para muchas agencias
y programas, también pueden impulsar reformas para los problemas continuos del manejo y disefio de los programas.

E1 HUD gastd cerca de veintinueve mil millones de délares en el ano fiscal de 1995 para, entre otras cosas, lograr que los
alquileres de las viviendas estuvieran al alcance de los mas pecesitados, revitalizar las comunidades y apoyar a los propie-
tarios de vivienda.  Sin embargo, en los afios recientes, algunas organizaciones, incluyendo el GAQ, han identificado impor-
tantes deficiencias en los controles internos def Departamento, en los sistemas de informacién y manejo financiero, en la
estructura organizatva y en la definicion de las funciones y habilidades del personal. Al reconocer la necesidad de enca-
minar estas preocupaciones, asi como de reducir los gastos discrecionales, la administracidn, el Congreso, y otros han ela-
borado propuestas para reestructurar el HUD, privatizar o transferir algunas de sus funciones o desmantelar la agencia.

Los presidentes de la Comisidn del Senado sobre Banca, Vivienda y Asuntos Urbanos y su Subcomisién sobre las
Oportunidades de Vivienda y Desarrollo Comunal y el Senador Faircloth solicitaron al GAO que examinara las implica-
ciones de una de estas propuestas presentada en el 104avo. Congreso para desmantelar el HUD — §.1145, el Decreto de
Oportunidades de Vivienda y Apoderamiento. Este informe (1) examina los cambios propuestos en el provecto de ley
para 1a asistencia de vivienda, el desarrollo comunal y el financiamiento habitacional y tos impactos potenciales de estas
modificaciones para los beneficiarios de estos programas y (2) discute ta capacidad del estado y de otras agencias fede-
rales para asumir las funciones del HUD y las tareas que deben de Hevarse 4 cabo para desmantelar el HUD dentro de
los cinco afios especificados por el proyecto de ley. Las proyecciones del impacto del proyecto de ley en el presupuesto
federal, preparadas por el Departamento de Presupuesto det Congreso (CBO, siglas en inglés), se publicarin en un
informe aparte. Como se acordé con las oficinas solicitantes, esta exposicién asume que el proyecto de ley cubrird un
periodo de cinco afios desde 1997 hasta 2002, en lugar del periodo de 1995 al 2000 que se especifica en el 8. 1145,
Para obtener informacién sobre estos temas, el GAQ, entre otras actividades, visitd seis estados y once agencias federa-
les y encuestd a los representantes de cuarenta y cuatro agencias estatales de desarroilo comunal.

ANTECEDENTES

Desde su creacién en 1965, el HUD ha crecido hasta el grado de manejar doscientos cuarenta programas y actividades
y cientos de miles de millones de délares en compromisos financieros. A través de sus miiltiples papeles sociales y
financieros, sus funciones afectan, de manera directa o indirecta a la mayoria de los estadounidenses; estas funciones
S¢ agrupan en cualro categorias — asistencia habitacional, desarrollo comunal, financiamiento de vivienda y regulacién.
EL'S. 1145 (y un proyecto de ley idéntico, e} H.R. [Cimara de Representantes] 2198) propone desmantelar el HUD,
transferir algunas de sus funciones a otras agencias federales, los estados o el sector privado y eliminar las otras fun-
ciones completamente. Para manejar I transicién, el proyecto renombra al HUD como la Agencla de Resolucion de



Programas de Vivienda y Desarrollo Urbano y hace responsable a esta nueva agencia temporal de la administracién y con-
clusién de fos asuntos del HUD en un plazo de cinco afios.

Bajo el 5. 1145, los programas del HUD de asistencta para la vivienda popular y otras viviendas alquiladas que ofrecen
subsidios para proyectos especificos, conocidos como asistencia a proyecios bisicos, desaparecerfan para ser reempla-
zados por un sistema flexible de pago mediante comprobantes, que permitira a los arrendatarios escoger el lugar para
vivir.  Los arrendatarios podrian utilizar estos comprobanies para alquilar o comprar cualquler unidad habitacional que
puedan costearse, pero un recibo de comprobanie de una casa estaria, por lo general, limitado 2 un plazo méximo de
cinco afios. La Secretaria de Salud y Servicios Humanos (HHS, siglas en inglés) administraria el programa, pero los esta-
dos podrfan escoger recibir asignaciones de subsidios en bloque para administrar los comprobantes en nombre del HHS
o desarrollar sus propios programas de asistencia habitacional. Los fondos para los subsidios de desarrollo comunal del
HUD, ast como muchos de los programas de ayuda del Departamento para vivienda y asistencia a las personas sin casa o
con recesidades especificas, se combinarian — y en clerta forma se reducirfan bastante — para conformar un programa
de subvenciones administrado por una agencia nueva e independiente. Un programa de seguros de riesgo compartidos,
administrado por el Departamento del Tesoro, reemplazaria el programa de segures hipotecarios para familias solas, de
la Administracién Federal de Vivienda (FHA, siglas en inglés). Algunos otros programas, inciuido el programa de segu-
ros multifamiliares de la FHA se terminarfa, asi como la participacién direcia del pobierno federal en el mercado de
segundas hipotecas. Otras actividades regulatorias y de ejecucién se transferirian a otros departamentos federales.

LOS RESULTADOS EN BREVE

La nueva propuesta para desmantelar el HUD — el S. 1145 — asocia la reduccién de los fondos federales con los cam-
bios fundamentales del papel federal en vivienda y desacrollo comunitaric. Si se promulga, tak proyecto de ley tendria
efectos de largo alcance en los arrendatarios, comunidades y supuesios compradores de casas. De acuerdo con los fun-
cionarios del HUD v del estado, mientras que el plan del proyecto para estabiecer un sisterna de comprobantes, que per-
mi1a 2 los arrendalarios escoger su residencia, podria expandir las posibilidades de vivienda para los arrendatarios en
algunas dreas, la desaparicién progresiva de la asistencia en proyectos especificos podria reducir la oferta de vivienda
disponible financieramente — y las opciones de vivienda — en otras 4reas. De todas maneras, si se elevan los costos, los
nivetes actuales de asistencia habitacional representarian para la nacién un lujo muy dificil de alcanzar en una era de
presupuestos discrecionales federales en declive. A consecuencia, las limitaciones presupuestarias pueden bien reduci
los programas y servicios federales de vivienda, ya sea que se reformen o no. La constitucién del proyecto de ley de una
donaci6n en bloque para el desarrollo comunal que le darfa a los estados y 4 las localidades mayores posibilidades de
gastar Jos fondos federales, pero el total de fondos federales para los programas de desarrollo cornunal se cortaria en
casi un cuarenta por ciento. Los actuales beneficiarios de los programas federales dirigidos a sus necesidades, tales
como las personas que no tienen casa, podrian recibir menos ayuda en una compesencia abierta por fondos a nivel locat.
Asimismo, las ciudades pequefias sufririan una reduccidn significativa de los fondos federales para sus proyectos. A
pesar de que las otras disposiciones del proyecto de ley se disefiaron para reducir el riesgo del gobierno federal en ase-
gurar préstamos y garantizar los titulos con respaldo hipotecario, estas mismas disposiciones harfan la compra de una
casa mds diffcil, especialmente para los compradores de bajos recursos o para aquellos que adquieren una vivienda por
primera vez,

Tanto las agencias estatales como federales que desempediarian las funciones del HUD, por lo general consideran que ellos
podrian asumir las responsabilidades programdticas y administrativas sl también reciben los recursos adicionales para lle-
varlas a cabo. Sin embargo, algunas de las agencias federales advierten que ellos no pretenden asumir las funciones del
HUD. El HUD sostiene que la transferencia de sus responsabilidzdes a otras agencias romperfa la cadena que ha desarro-
llade para ejecutar sus programas, afectando en forma negativa la entrega de servicios a sus clientes, y eliminando el enfo-
que en e crecimiento habitactonal y comunal que ha ofrecido como un departamento al nivel de un consejo ejecutivo. Las
pricridades que las ofras agencias le darfan a algunas de las funciones del HUD sigue siendo una pregunta abierta
Finalmente, la ejecucién del proyecto de ley dependeria de la habilidad y dispesicién de la agencia para transferir sus fun-
ciones y administrar — y en algunos casos resobver — los compromisos financieros complejos dentro del periodo requeri-
do de cinco afios. Las lecciones aprendidas de experiencias previas en [a disolucién de fas agencias, especialmente en la
eliminacién de la Corporacién Financiera sobre las Disposiciones, podrian ser de gran valor para la agencia resoluioria,
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10§ RESULTADOS PRINCIPALES

EL PROYECTO PODRIA AUMENTAR IA DECISION DE IA VIVIENDA Y EL DESARROLLO COMUNAL, PERO
REDECIRIA LA AYUDA PARA ALGUNAS POBLACIONES VULNERABLES

Al reemplazar un programa de asistencia mixta paralos proyectos o para los arrendatarios con un sistema de com-
probantes tnicos, podria brinddrsele a los arrendatarios mayores opciones para decidir dénde quieren vivir. El
alcance de su decisién, sin embargo, dependerd de un ndmero de factores, incluyendo el monto de su subsidio de
renta comparado con los costos de la vivienda en cualquier mercado determinado. Bajo €l 8. 1145, las propiedades
asistidas en la actualidad - 1.3 millones de unidades de vivienda popular y 1.4 millones de unidades de vivienda que
reciben ayuda basada en el proyecto, bajo la seccién 8 — deberdn de competir en el mercado. Durante el periodo
de transicién de cince ailos, la agencia resolutoriz fijaria los compromisos de vencimiento a large plazo para ofrecer
asistencia en las rentas, por medio de un proceso comparable al que el HUD ha considerado para reducir los gastos del
gobierno en estos compromisos. La agencia resolutoria también administraria una subvencién en bloque para operar
y mejorar aguellas propiedades de vivienda popular, bajo un plan aprobado para que sea mds competitive Mas algunas
propiedades de vivienda popular y otras asistidas podrian no ser competitivas.  Si los arrendatarios escogen no conti-
nuar o si los ingresos por rentas son Insuficientes para cubrir los gastos operativos, las propiedades podrfan no conti-
nuar siendo viables, y su pérdida podria disminuir la oferta de vivienda asequible. Cualquier pérdida podria aminorar
tas oportunidades para los beneficlos de asistencia bajo el método de comprobante, escoger en algunos mercados habi-
tacionales, incluidos los mercados restringidos como los de San Francisco v la ciudad de Nueva York. Sin embargo,
para la mayoria de las familias, de acuerdo con el HUD y el CBO, su mayor problema es la disponibilidad de recursos
yno la falta de vivienda. Ademis, bajo el sistema basado en el arriendo, los propietarios sabrian que los arrendatarios
podrian pagar y, en principio, tendrian mayores incentivos para mantener sus proyectos.

Al combinarse los fondos para los programas de desarrolle comunal del HUD — que en la actualidad ascienden a casi
ocho mil millones de délares — en un subsidio de blogue de cinco mil millones de délares el primer afio, distribuidos
entre los estados y las dreas metropolitanas mds grandes, y pexmitiéndole a las entidades decidir la manera en que gas-
tarfan los fondos — dentro de los lineamientos federales — le daria a estas entidades mayores opciones.  Pero los estu-
dios en asuntos de desarrollo comunal han demostrado que las comunidades, con frecuencia, escogen invertir en pro-
yvectos que beneficien a jurisdicciones de base amplia y reducen el financiamiento dirigido a los grupos con bajos ingre-
505. Por ejemplo, una poblacidn tal como 12 que no posee viviendz, a la cual se le garantiza una medida de asistencia
bajo los programas del HUD, con base en el Decreto McKinney, podria no calzar tan bien bajo un subsidio en bloque
que no dirija algunos recursos directamente hacia ellos, También, las reducciones del proyecto de ley de casi sesenta
por ciento duraate el primer afio en las concesiones a tres mil ciudades pequefias significaria que estas ciudades reci-
birfan donaciones mis pequeias o que solo algunas de ellas recibirian ayuda. De cualquier manera, estas comunida-
des tendrian que cortar o reducir las actividades de desarrollo comunal.

EL PROYECTO REDUCIRIA EL PAPEL FEDERAL EN EL FINANCIAMIENTO DE VIVIENDA

Bajo el S. 1145, el gobierno federal ofrecerfa seguros hipotecarios parciales solo para casas con un tinico jefe de hogar
¥ ya 1o asegurariz las viviendas multifamiliares. Los prestatarios tendrian que efectuar un pago inicial m4s grande para
comprar una casa, y los créditos hipotecarios estarian menos disponibles para algunas clases de proyectos multifami-
liares. El provecto reduciria el grado de pérdida del gobierno federal (1) al bajar el porcentaje de los préstamos hipo-
tecarios de s casas que el goblerno federal puede asegurar de un nivel actual de! clen por clento a un treinta y cinco
por ciento v (2) al no garantizar mis tituios de respalde hipotecario. Las mermas dependerian de los acuerdos de par-
ticipacién del riesgo negociados entre el Departamento del Tesoro y las agencias estatales para el financiamiento de
viviendas y los aseguradores hipotecarios privados. Sin embargo, estas modificaciones, combinadas con una nueva dis-
postcidn que fimita un préstamo a no més del noventa y siete por clento del valor del inmueble, podrian resultar en con-
diciones de préstamo similares a aquellas que ahora ofrece el mercado privado. A consecuencia, algunas familias de
bajos recursos y las personas que compran casa por primers vez, que calificaban formalmente para un préstamo hipo-
tecario federal, ya no podrian optar con esta opcién bajo las nuevas disposiciones del proyecto de ley. Como resulta-
do, algunos supuestos compradores de casas tendrdn que atrasar la compra de su vivienda hasta que retinan el dinero
adicional, comprar una casa de menor valor o en algunos casos no convertirse nunca en propietarios. Si se elimina la



FHA como una fuente de seguro para las hipotecas mubifamiliares, se suprimiria una forma de ampliacién del crédito,
relativamente pequefia pero en algunos casos fundamental, desarrollada para los arrendatarios de mds bajos recursos,
asf como para los hospitales y las clinicas en algunos sitios.

LOS ESTADOS ¥ 1AS AGENCIAS RECEPTORAS AFIRMAN QUE REQUERIRAN DE RECURSOS ADICIONALES PARA
LIFVAR 4 CABO IA TRANSFERENCIA DE FUNCIONES ¥ QUE PODRIAN EXPERIMENTAR ALGUNAS DIFICULTADES

Los funcionarios en los seis estados que el GAQ visité consideran que su estado podria asumir la mayoriz de las respon-
sabilidades propuestas en el proyecto. En el drea de asistencia habitacional, la mayor parte de los funcionarios dijeron
que requerirfan de fondos para contratar personal adicional o mejorar los sistemas automatizados para cumplir con las
tareas que la propuesta transfiere a los estados, Sin embargo, cast el ochenta por ciento de los que respondieron la
encuesta del GAD, preparada para los funcionarlos estatales de desarrollo comunltario, dijeron que su estado ficiimen-
1e podria asumir las responsabilidades de desarrollo comunal si se dividfa Ja subvencién entre las agencias estatales.
Las agencias estatales para el financiamiento de viviendas, de acuerdo con su asociacién y una agencia de clasifica-
cién de titulos, no tlenen el capital para participar en los planes de riesgo compartido para asegurar las hipotecas a las
familias con un solo jefe de hogar.

La mayoria de los funcionarlos estatales y locales que el GAQ contactd dijeron que seria muy poco probable que su esta-
do supliera los fondos federales estipulados en el 8. 1145, pero que la respuesta actual de! estado podria diferir, depen-
diendo de sus recursos y prioridades. Las experiencias de los estados con esta clase de programas que deben de admi-
nistrar bajo el 5. 1145 varia. Hasta la fecha, treinta y tres estados administran algunos programas federales de asistencia
a los arrendatarios, de acuerdo con una encuesta de la industria inmobiliaria, realizadz en 1994. Cuarenta y ocho esta-
dos participan en la administracién del programa del HUD de los subsidios en blogue para el desarrotlo comunal, que
en cierto sentido se parece al subsidio en bloque propuesto por el provecto de ley. Ocho estados, en la actualidad, ofre-
cen seguros hipotecarios para familias solas.

La mayoria de las agencias federales designadas para recibir las responsabilidades del HUD, por lo general coinciden en
que sus misiones son compatibles con las nuevas funciones y que ellos podrian asumir las responsabilidades si reciben
los recursos necesarios; pero algunas agencias indican que la puesta en préctica del programa podria plantear proble-
mas. El HUD cité diferencias en las misiones, organizacidn y procedimientos operativos que cree impedirian la entrega
de servicios a sus clientes y eliminarfan la defensa de los problemas en el desarrolio habitacional y comunal, que ofre-
cia el depariamento al nivel de un consejo ejecutivo. Los departamentos de Salud y Servicios Humanos y el de justicia
estuvieron de acuerdo con el HUD de que elios no cuentan con las organizaciones especificas apropladas — y en el caso
de Justicia — con el personal investigativo para llevar a cabo en forma efectiva el programa de vivienda justa.  Las Agencias
del Tesero y de Proteccién Ambiental reconocieron que ellos no tienen experiencia en el manejo de los clientes tradi-
cionales det HUD. El HUD considera que la transferencia podria debilitar, en forma considerable, el impacto de sus pro-
gramas. Sin embargo, el §. 1145 autoriza la transferencia de algunos funcionarios y recursos de programas del HUD a
las agencias receptoras, Dada la complejidad e incertidumbre de estos temas asociados con fa transferencia de las fun-
ciones, el GAO no determiné cudntos funcionarios del HUD se trasladarfan a las agencias designadas.

LA AGENCIA RESOLUTORIA NOMINADA PODRIA TENER QUE ENFRENTARSE A TAREAS DIFCILES

La desmantelacién del HUD y la reestructuracidn, transferencia y eliminacidn de sus programas colocarfa responsabili-
dades muy importantes en la agencia resolutoria propuesta, Durante su término de cinco afios, 1a agencia tendria que
administrar —y en algunos casos resolver — mis de cuatrocientos mil millones de délares en seguros de préstamo y apro-
ximadamente cuatrocientos sesenta y cuatro mil millones de délares en garantias de ttulos de respaldo hipotecario. Estos
compromisos, por lo general, se extienden a mds de cinco afios. Ademds, la agencia deberd de administrar casi cien mil
millones de délares en contratos para provectos de aslstencia a las rentas, bajo la seccién 8, cuando la mayoria de estos
expirard durante los proximos cinco afios. El desmantelar un departamento tan grande como el HUD representard una
tarea trascendental. Las lecclones aprendidas, especialmente en la disolucién de fa Corporacién Fiduciaria sobre las
Disposiciones y en 1a reorganizacién de agencias mds pequefias, podria ser pertinente si se promulga el S. 1145. Por ejem-
plo, en trabajos anteriores para desmantelar y reorganizar las agencias, €l GAO ha encontrado que las acciones mds valio-
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sas incluyen el establecer una fuerza de trabajo interinstitucional que ayude a transferir [os activos, el personal y las ope-
raciones; desarrollar una estrategia globaf para manejar los compromisos financieros y revisar tos controles internos y los
sistemas de informacion. Sise produce, estas acciones podrian facilitar I transicién. Por ejemplo, al revisar los contro-
les internos y los sistemas de informacién podrian identificarse las 4reas que requieren de cuidadosos controles para pre-
venir la pérdida, el fraude o el abuso cuando se resuelvan los compromisos financieros del HUD.

LoS COMENTARIOS DE LA AGENCIA

El GAO solicité los comentarios del borrador de este informe al HUD, HHS y a la Oficina de Administracién y Presupuesto
(OMB, siglas en inglés}. El GAO :ambién brindd extractos del informe en borrador relativos a las transferencias pro-
puestas de las funciones del HUD, para sus comentarios, a los departamentos de Agricultura, Justicia y el Tesoro; la
Agencia para la Proteccion Ambiental, La Comision de la Reserva Federal, la Comisién de Tratados Federales, la Oficina
de Administracion de Personal , Freddie Mac y Fannie Mae. El HUD, HHS, los departamentos de Justicia y del Tesoro
y la OMB expresaron su total desacuerdo con el §. 1145, y algunas de estas instituciones citaron la necesidad de un
departamento 4 nivel de un consejo ejecutivo para ofrecer un enfoque 4 los problemas de vivienda y el desarrollo comu-
nitario. El HED también dijo que el informe tenia muchos defectos de metodologia, contenido y conclusiones porque
no discute ampliamente (1) el dafio a los clientes del HUD, que e HUD considera serd producto de su desmaniela-
miento, (2) la pérdida de una politica a nivel nacional para la vivienda y el desarrolio comunal y (3) las dificultades
que implica la transferencia de las funciones del HUD a otras agenclas y 4 otros niveles del gobierno. Después de revi-
sar los comentarios del HUD, el GAQ agregd informacién al informe para reconocer las consecuencias adicionales posi-
bles que los cambios propuestos a la FHA traerfan para los compradores de vivienda o propietarios. Sin embargo, no
es posible predecir el impacto exacto del proyecto del ley sobre los clientes del HUD, porque el proyecto le otorga a los
estados y regiones demasiada flexibilidad en las decisiones de gastos. Ni el GAO ni el HUD pueden evaluar con exacti-
tud las opciones en gastos que tomarian los estados y las comunidades. El GAO también agregé algunas referencias a
la posicidn del HUD sobre las dificultades que implica la transferencia de las funciones del Departamento y 1a pérdida
de una politica nacional de vivienda y desarrotio comunal. La necesidad continua por establecer un departamento con
rango de consejo ejecutivo para manejar los asuntos de vivienda y desarrollo comunal es una consulta politica que el
Congreso y la Administracién tienen que decidir.

La OMB sostiene que los asuntos refacionados con la reorganizacién y administracién de las funciones del HUD, deben
de evaluarse sobre la base de sus propios méritos, y no como una estrategia para reducir el déficit. La OMB afirma que
la Administracidn considera que el asignar las funciones del HUD a otras agencias contrarrestaria sus metas de rein-
ventiva. El HHS mantiene que no existid un buen asesoramiento en la propuesta y que la transferencia planeada podria
resultar en un ahorro minimo o nulo de costos al gobierno federal.  Este informe ofrece la informacién sobre las impli-
caciones positivas y negativas polenciales del 8. 1145y, como tal, no toma ninguna posicién con respecio al proyecto
de ley. Las proyecciones del impacto del proyecto de ley en el presupuesio federal se desarrollardn y publicarin por
el CBO en un informe aparie.  El Departamento de Justicia hace hincapié en la carga extrema que la transferencia de
las responsabilidades de vivienda justa que el HUD impondri sobre él, especialmente la disminucién de Jos recursos de
su misién primordia! a la ejecucion de la vivienda justa  Seis de las siele agencias restantes ofrecieron aclaraciones
sobre el lenguaje utilizado en las partes del informe que discute el papel de su institucién. E GAO incorporé los comen-
tarios en las secciones apropiadas del informe. Los comentarios por escrilo de los organismos y las respuestas deta-
ladas del GAO aparecen en los apéndices 111 a [X. Ademds, las reacciones del GAO a los comentarios generales de Jas
agencias se resumen &l final de los capitulos | a 4.
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RESUMEN, PROBLEMAS Y OPCIONES POL{TICAS
DEL CONGRESO

Hace al menos ochenta afios, el control y abuso de las sustancias narcéticas importadas, en general, ha side un asunto
de politica piiblica. Los tratados internacionales han resultado completamente ineficientes para controlar la preduccién
y el irafico ilegal de droga. La biisqueda humana "por lo elevado” abastece la demanda y el contrel de la oferta se ha
convertido en algo casi imposible. El abuso de la cocaina y sus consecuenclas sociales y econémicas son el resultado de
este tegado vy han alcanzado proporciones preocupantes en la iiltima década.

INTRODUCCION

Con frecuencia, las estrategias para el control de los narc6ticos se dividen en demanda y oferta — programas de reduc-
cién. A pesar de que existe controversia en la determtinacidn sobre cudl de los dos es méds importante, una estrategia
global para el control de los narcéticos incluye componentes en las dreas de educacidn, tratamiento y rehabilitacién, asis-
tencia al desarrollo, prohibicién, y aplicacién de la ley (Figura 1-1). Ningin enfoque por si solo resolver el problema
internacional de los narcéticos, y todavia no se ha podido encontrar la mezcla perfecta de programas para el control de
la oferta y la demanda.

A pesar de que en la actualidad la mayorfa de la coca se produce en la regidn andina de Perd y Bolivia (87 por clento)
y en Colombia {13 por ciento) (59), también se slembra en otros paises sudamericanos (por ejemplo, Ecuador y Brasil)
y en Centro América. $i se reduce la produccién de coca en la regién andina, probablemente surgirdn nuevas 4reas de
produccién en tanto que la cocaina ¥ sus derivados continiien siendo narcéticos atractivos, No obstante, la reduccién de
fa oferta podria tener un papel valioso en la estrategia global para el control de los narcéticos. La interrupcion tempo-
ral de la oferia podifa aumentar los precios en las calles y reducir su accesibilidad. El tiempo que se invertiria en el res-
tablecimiento de la produccidn y del sistema del cartel posiblemente serfa extenso y podriz tener un efecto debilitador
completo en la industria (10).

FIGURA 1-1. COMPONENTES DE UNA ESTRATEGIA GENERAL DEL CONTROL INTERNACIONAL DE LA DROGA

‘ PGLITICA PARA EL CONTROL INTERNACIONAL OE LA DROGA ‘

\
/7 \ | APLICACION DE LA LEY

[TRATAMIENTO/REHABILITACION | ProHIBICION

[ ASISTENCIA AL DESARRQLLO|

Fuente: Departamente de Evaluacién Tecnoldgica, 1993,

Una estrategia potencial para reducir el flujo de cocaina en los Estados Unidos es identificar y apoyar el desarrollo de
opciones econdmicas alternativas para los productores de las hojas de coca y los productos ilegales de las hojas de coca
andinos. Esta esirategia orientada a desarrollar |2 reduccién de la oferta parece prometedora, pero es imposible que
resuelva el problema de fa cocalna sin esfuerzos concomitantes en otras dreas como la aplicacién de la Ley contra las
drogas, la prohibicién, la educacién y la rehabilitacién de los adictos.

Los métodos para la erradicacién de a2 coca también son de interés para las estrategias que se tomen en la reduccién
de la oferta.  Aunque las tecnologias de erradicacién se centran en el uso de hierbicidas, existe un interés creciente
por aplicar métodos de control bioldgicos a los cultivos de los narcéticos.  Algunos expertos consideran que la erra-
dicacién debe preceder tos desarrollos alternativos en las naciones andinas. Otros ven la erradicacién de la coca
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como una accién indtil y como una amenaza a la cultura y tradiciones de las poblaciones nativas de los Andes. A
pesar de ser necesidades fundamentales, el consentimiento y cooperacién de los pajses anfitriones es muy poco pro-
bable (57, 58).

Las caracteristicas econémicas, ambientales y socioculturates de los paises productores de coca infiuyen profundamente
en los esfuerzos por reducir Ia oferta. Para desarrollar enfoques convenientes y efectivos se requiere de mucha coope-
racidn y coordinacién de esfuerzos entre todas las partes interesadas.

EL CONTEXTO CULTURAL

La cocd es un cultivo tradicional andino, con prueba de su significado cultural que data del 2100 A.C. (11). Se han
encontrado pruebas de diferentes tipos de hoja de coca y 1a costumbre asociada de masticarlas, practicada desde hace
siglos, en excavaciones desde el norte de Chile hasta Costa Rica (40). Las hojas de coca representan un elemento cru-
cial de los patrones culturales andinos de produccidn e intercambio entre las tierras altas y bajas. La solidaridad comu-
nal y politica siempre se mantuvo por medio de estos intercambios.

El masticar las hojas de la coca es una préctica de hace miles de afios en los Andes y todavia es una actividad cultural
difendida. Las hojas de la coca se utilizan para aliviar |a fatiga, el hambre y una variedad de malestares humaaos, por
ejemplo, un 87 por ciento de los pueblos pequefios y de fa poblacién rural de Bolivia usan las hojas de coca por razo-
nes de salud (28)). Las hojas de coca son una figura sibélica en los rimales cufturales y religiosos y una parte inte-
gral de muchas rutinas sociales de todos los dias.

En {2 actualidad, la transformacion de este recurso en un cultivo de alto rendimiento y su precio ascendente constituyen una
amenaza cultural y una dificultad personal para muchos grupos indigenas andinos. Esta situacién puede exacerbarse si la
erradicacién de la coca o los programas para su sustiicion, ademds restringen [a disponibilidad de las hojas de coca para
el uso tradicional. Por lo tanto, ios esfuerzos por reducir la coca implicarfan permitir su uso cultural y prohibir su uso ile-
gal (43).

Las naciones andinas estin cada vez mds preccupadas por el impacto adverso de la cocaina en sus sociedades. La pasta
bdsica — un producto intermedio en el proceso de la cocaina — genera un efecto similar al "crack” y en algunos paises
andinos se ha notado un incremento en su consumo. Ademds, 12 pasta bisica contiene importantes impurezas (por
ejemplo, plomo, dcido sulfirico, y queroseno) que producen efectos muy malignos en los usuarios. En 1987, e
Ministerio de Salud de Colombia esimé que un 2 por ciento de la poblacidn eran wsuarios regulares y un informe de
las Naciones Unidas afirmé que Colombia podia tener uno de los peores problemas de drogas a nivel mundial (14). Las
ltimas encuestas indican que se pueden aplicar cifras similares a Bolivia. Dentro de este contexto y conociendo los
efectos adversos de los narcélicos, los desarrollos alternativos podrian ser méis aceptados.

EEL CONTEXTO AMBIENTAL

La regién andina es compleja en términos de geologia, ecologfa e historia cultural. Esta complejidad impide poner en
prictica enfoques simples o completos para la sustitucién o erradicacién de la coca.  La diversidad del ambiente natu-
ral se deriva en gran parte por los cambios abruptos de altitud, que son comunes en los Andes. La regi6n consiste en
una serie vertical de ecozonas, que oscilan entre bosques luviosos y desiertos en los niveles mis bzjos de 1a tundra mon-
tafiosa, hasta nieve y hiclo en los mds altos. El enorme alcance latitudinal y longitudinal de los Andes también presen-
ta variaciones considerables en el clima, suelo, vegetacidn y uso de la tierra (1).

Las zonas principales del cultivo ilegal de La coca incluyen el Chapare en Bolivia, el Alto Huallaga en Pert y una varie-
dad de 4reas alrededor del Valle del Cauca en Colombia. Estas dreas se caracterizan por fuertes precipitaciones, suelos
dcidos y altitudes que oscilan entre doscientos y mil quinientos metros sobre el nivel del mar.  Muchas de estas dreas
no son aplas para la agricultura, mucho menos para el cultivo caracteristico de coca (22). Existen una gran cantidad
de preocupaciones ambientales que surgen de la produccidn de coca: 1a deforestacién para establecer campos de coca,
la erosion del suelo y la pérdida asociada de fertilidad, el uso excesivo de pesticidas y el movimieato consecutivo de
estos quimicos hacia ef suelo, 11 superficie y los recursos acufferos bajo tierra (3, 22, 29).



Los desechos quimicos del tratamiente de la cocafna {por ejemplo, queroseno, 4cido sulfiirico, lima, carbure de calcio,
acetona, tolueno, éter etilico y dcido clorhidico) también pueden dafiar los sistemas terrestres y fluviales. Estos dese-
chos pueden incrementar el pH del agua, reducir la disponibilidad de oxigeno y conducir a envenenamientos agudos y
crinicos de los peces (ej. higado, corazén, rifién, v lesiones cerebrales y posibles mutaciones genéticas). Un estimado
de 150 arroyos y tios peruanos contienen un grado de contaminacién que excede los niveles de seguridad establecidos
por la Organizacién Mundial de la Salud (32).

Las propuestas para la erradicacién de la coca por medio del uso de hierbicidas han sido criticadas por razones ambien-
tales. Se han etaborado andlisis ambientales sobre el efecto ambiental potencial de los quimicos que contienen ciertos
hierbicidas especificos, identificados como efectivos para ka erradicacién de varias especies de coca. Sin embargo, el
proceso no ha sido tan riguroso como lo requiere la Ley sobre las Politicas Nacionales Ambientales (NEPA, siglas en
inglés) para las actividades locales. La oposicién radical de los peruanos al uso de hierbicidas en la cuenca amazénica
dio como resultado 1 suspensidn del proyecto patrocinado por los Estados Unidos para la prueba de los hierbicidas y [a
recoleccidn de datos en Perd (45). Como resultado, no se dispone de un andlisis completo del impacto potencial del
uso de los hierbicidas en la productividad futura de las 4reas terrestres y acudticas.

El control biolégico (biocontrol) se ha identificado como una alternativa para el control quimico de la coca. El
Programa de las Naciones Unidas para el Control Interracional de las Drogas reconocid al biocontrol como un posible
método de erradicacién de los cultivos de narcéticos casi hace una década, y su interés permanece en la Investigacién
del potencial de esta tecnologia para controlar una variedad de cultivos de narcéticos (54). El biocontrol depende del
uso de agentes biclégicos para atacar un objetivo identificado y reducir su prevalecencia en el 4reg a tratar. Sin embar-
20, algunos no estdn de acuerdo con el potencial de las técnicas de biocontrol para lograr la erradicacién.  El biocon-
trol puede ofrecer una forma ambiental benigna para reducir el cultivo de coca, aunque todavia existen coacciones socia-
les v politicas para su prictica.

EL CONTEXTO SOCIAL, POLITICG ¥ ECONGMICO

Las injusticias sociales perpetuas y los disturbios politicos y econémicos contribuyen a facllitar et papel dominante de
la coca en las economias de Bolivia y Perd, los mayores productores mundiales de la hoja de coca.  Colombia, donde
ka surgido 12 industria més grande para el trifico de la cocaina, también muestra una extrema inestabilidad social y
politica. Es en este enforno desequilibrado que han florecido las economias dominadas por la coca. Sin embargo,
cada pais presenta un conjunto inice de circunstancias que contribuyen con este problema.

La economia de la cocaina — incluyendo la produccidn, el proceso y el transporte — es extensa en Bolivia, Perd y
Colombia. La secuencia de la produccidn de coca al mercado de [a cocaina involucra diferentes actores, con diversos
valores; su elemento comiin es que cada uno encuentra en la coca una fuente de dinero (33). Los individuos que obtie-
nen los mayores beneficios econémicos de la produccién de coca (e, fos narcotraficantes) han alcanzado poder politi-
co por medio de unz gran variedad de mecanismos (ef. soborno, adquisicién de tierras, asociacién con finqueroes o gana-
deros, asesinatos) (14). la fuerte presencia de numerosos grupos subversivos y terrotistas forman parte de las dificul-
tades que los gobiernos nacionales peruanos y colombianos tienen que enfrentan en sus esfuerzos por controlar el cul-
tivo de la droga. Como un analista sugiere:

.. [Los Estados Unidos] pide a un pafs [Peri] que, al mismo tiempo de pelear una guerra civil y de sufrir una
gran depresidn, que de repente implante la prohibicién también (4).

Bolivia

El empobrecimiento progresivo de la poblacién rural de la altiplanicie boliviana, que proviene del perfodo colonial, se
acelerd en los aflos echenta a causa de las tremendas sequias y las polfticas agricolas v comerciales desfavorables para
tos campesinos pobres. Muchos de ellos se vieron forzados a emigrar a otras &reas, incluido el Chapare — un centro del
cultivo de coca. Este ingreso de trabajadores y una decadencia econémica general, que afectaba también a la clase media
boliviana, cofabord a estimular el surgimiento de 1a produccién v el proceso de la hoja de coca como Ja iinica alternati-
va econdmica de muchos belivianos con necesidades financieras graves.
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Sin embargo, las estimaciones de la poblacién involucrada en el comercio de la coca varian totalmente. Por ejemplo,
se considera que un 20 por ciento de la fuerza laboral boliviana estaba envuelta en la economia de la coca a finales de
los ochenta {24}, mientras que un informe de 1990 indica que es solo un 7 por ciento (19). De todos modos, la eco-
nomia de la coca boliviana genera anualmente 1antas divisas extranjeras (600 millones de délares estadounidenses) que
son practicamente lo mismo que todas las otras exportaciones combinadas (5).

Las injusticias sociales y politicas persisten en Bolivia, a tal grade que la poblacién de campesinos cuentan con poca
educacidn y pocas oportunidades de desarrollo, mientras que la élite agraria ejerce un gran poder politico y monopo-
liza los recursos financiercs del pais. Esta situacién cohibe dristicamente las posibilidades para el desarrollo socioe-
conémico global de la nacién (27, 30).

A pesar de que Bolivia opera bajo un gobierno civil electo en forma democritica, y cuenta en cierto grado con mayor esta-
bikidad politica que Perti y Colombia, l4 situacién politica no es muy favorable. Muchas instituciones nacionales, inclu-
yendo los organismos judiciales y de aplicacién de 1a ley son endebles v el gobierno no ha podido eliminar la pobreza,

Pera

Las dltimas migraciones de campesinos de las tierras alias del Peni a Allo Huallaga {donde se siembra la coca) forma
parte del dltimo capitulo de una larga historia de migraciones ocaslonadas por necesidades econémicas. La escasez de
tierra y a falta de trabajo en las tierras altas, asi como un ripido crecimiento de [a poblacidn (que se inicié en los afios
cuarenta) han motivado ios tltimos movimientos poblacionales a los valles orientales.

£l cultivo de la coca se ha expandido en el Alto Huallaga, en parte como resultado de estas migraciones y en parte debi-
do al fracaso de la economia nacional y 4 la crisis severa de endeudamiento internacional. La produccién de la coca
se extendid considerablemente a medida que las condiclones econdmicas empeoraban a finales de los afios ochenta,
tratando de suavizar la crisis econdmica y de empleo mds profunda en fa historia de la repiiblica. La economia de la
coca continda creciendo proporcionalmente a la decadencia de la economia legal de la nacién (31).

La administracién del presidente Fujimori ha intentado reformar la economia, pero los profundos disturbios politicos,
la pobreza y el ambiente de incertidumbre comercial han socavado sus esfuerzos. Alberto Fujimori puso fin a 12 afios-
de gobiernos democriticos en Perd, cuande, apoyado por las fuerzas armadas y 1 policia, se apoderd del poder legis-
lativo en un "supuesto autogolpe” (23). El grado actual de inestabilidad econdmica y politica constituye una crisis eco-
nomica que eclipsa la importancia de los esfuerzos contra los narcéticos en la mente de la mayorfa de los peruanos.
Mds aiin, los poderosos movimientos guerrilleros en las 4reas de produccién de la coca hacen que cualquier iniciativa
antinarcGticos se convierta en algo exiremadamente peligroso. En los dltimos afios, diez trabajadores de la Agencia
Internacional para el Desarrollo de los Estados Unidos {AID) han muerto en este pais (34).

Colombia

La produccién de coca no se ha difundido tanto en Colombia come en Peri y Bolivia. La produccién, que fue prohi-
bida en 1947 después de un extenso debate piblico, ha surgido de nuevo en forma paralelz al desarrollo de una indus-
tria lucrativa y criminal para la preparacién de la cocaina, con exportaciones netas de casi tres mil millones de délares
estadounidenses al afio. La industriz ilegal de la droga ha florecido en Colombia, en parte porque la presencia del esta-
do siempre ha sido débil, los movimientos guerrilleros fuertes y Ia clientela politica desenfrenada, con una concentra-
cién en aumento de tierras, capital y crédito en las manos de una élite minoritaria. A medida que ta brecha entre ricos
v pobres se extiende, también lo hace aquella entre las leyes escritas y la conducta econémica de la economia clandes-
tina de la cocaina. La violencia y 12 corrupcién relacionadas con la droga han minado las cortes, la policia y los servi-
cios de aduana, asi como las milicias del pais (8).

Colombia ha disfrutado de un crecimiento econémico positivo global en las iltimas cuatro décadas, mas el dinero de
1a droga propaga la corrupcién a lo fargo de Ia economia nacional. Los "narco-inversionistas” se han infiltrado dema-
siado en especial en la industria de bienes raices y construccién; lo que ha producido una gran modermnizacién tecno-
logica y al mismo tiempo, un impacto social regresivo. Por ejemplo, a pesar de que se han introducido y financiado nue-
vas lecnologias para aumentar la productividad econdmica, también se han conformado grupos paramilitares, desani-



mando a los campesinos a parsicipar en el proceso politico, concentrando la propiedad de las tierras y lavando capital
en las inversiones con rdpidos movimientos en lugar de incrementar la produccién a largo plazo (51).

El récord de crecimiento de Colombia era mejor en la era de la "pre-cocaina”. La tendencia ahora se orienta hacia el
declive de la productividad econdmica y 4 una reduccién del crecimiento. La violencia doméstica a causa de las drogas
o ¢l terrorismo socavan al pais en las dreas politicas y econémicas. Hasta la fecha, Colombia es unc de los paises mds
violentos del hemisferio. Para el éxito de cualquler politica a favor del control de la droga es fundamental fortalecer y
redefinir el papel del estado en la sociedad colombiana.

LA ASISTENCIA AL DESARROLLO Y LA REDUCCION DE IA COCA

La asistencia para el desarrollo busca crear y ampliar el sustento alternativo, construir instituciones locales, ofrecer edu-
cacién y capacitacién, promover las mejoras en infraestructura y brindar servicios sociales. La meta del desarrolio de
los programas para la sustitucién de fa coca es cooperar con los pafses que dependen de la economiz del mercado negro
4 trasladarse hacia mercados legitimos. En los paises productores de coca, el enfoque por lo general se ha concentra-
do en el desarrollo de sistemas agricolas alternativos para incorporar cultivos de alte valor o de propésitos miiltiples.
Sin embargo, las politicas agricolas nacionales actuales no favorecen a los pequefios agricultores — aquellos que con més
frecuencia estdn involucrados en la produccién de la coca.' Las realidades fiscales tienen como consecuencia la cen-
tralizacién de los recursos en dreas de alta densidad poblacional. A 1a inversa, las regiones productoras de coca tien-
den a ser remotas y escasamente pobladas v, dentro de este ambiente, existen pocas oportunidades para que los peque-
flos agricultores se beneficien financieramente de los mercados agricolas tegitimos (2, 27, 34).

Los primeros esfuerzos de los Estados Unidos para sustituir 1a coca se dirigieron hacia las regiones productoras en los pai-
ses andinos (ej. Alto Huallaga en Perd, Chapare en Bolivia). Los esfuerzos iniciales en Bolivia se concentraron especifica-
mente en los agricultores de la regién del Chapare, por medio del Proyecto para el Desarrollo Agricola en las Zonas
Productoras de Coca (ADCZP, siglas en inglés) y después bajo el Proyecto de Desarrollo Regional en el Chapare (CRDP, siglas
en inglés). Sin embargo, la combinacion de un cultivo ficil de preducir, un mercado v canales de mercadeo estables y una
oferta abundante de trabajo como resultado de las migraciones de la poblacién, aparentemente fueron fundamentales para
el incremento de la produccién de coca en Chapare.  Asi, el CRDP se redisefid para incluir el desarrollo en las zonas de
emigracién por medio del componente de los valles Altos Asoctados. Este esfuerzo se ha expandido més para abarcar el
desarrollo regional integrado bajo el Proyecto de Desarrollo Regional de Cochabamba (CORDEP, siglas en inglés). En forma
similar, también se requiere desarrollar esfuerzos andlogos en otras 4reas productoras de coca,

Muchas organizaciones nacionales ¢ internacionales se han invelucrado de manera activa en los proyectos de sustitucién
de la coca en Sur América. Sus actividades incluyen investigacidn bdsica y aplicada sobre cultivos alternativos potencia-
les, demostracidn y extensién de tecnologias prometedoras a los campesinos, procedimientos agricolas v desarrollo de
infrazestructura. Se elaboran planteamientos para el reemplazo de la coca, patrocinados a través del Programa de las
Naciones Unidas para el Control Internacional de Jas Drogas, sobre el concepto del desarrollo rural que complementa los
esfuerzos de sustitucién. Mientas que la diversificacién de los cultivos por si misma puede ofrecer mayor seguridad a
los agricultores, comparada con Ia monocultura de la siembra de la coca, La transicién a cultivos legales también requie-
re de esfuerzos concentrados en el desarrollo de las practicas de produccidn, infraestructura y mercadeo (36).

La economia de |a coca, por lo general, se considera como ¢l impedimento principal para la adopcion extendida de los
cuitivos alternativos. Las ganancias de la coca son casi el doble de las de los cultivos identificados de gran valor (gj. el
melocotdn) y al menos cuatro veces mis que las de otros cultivos tradicionales, tales como 1a pifia y los citricos (61).
Sin embargo, los precios declinantes al nivel del producior sugieren que la coca ya no es el cultive més lucrativo (18).
Adn mis, tales comparaclones pueden no tener sentido: la naturaleza de la produccién de la coca desafia los métodos
tradicionales de estimar la rentabilidad, por su dependencia en el trabajo familiar no pagado (38).

[ Existen excepciones a esta afirmacién, la ms notable son las politicas de largo alcance del café colombiano, disefiadas para
estahilizar el sistema productivo nacional a |a luz de los efectos de los precios en los mercados internacionales y por consi-
guiente, en las ganacias de los productores {18).
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Una combinacidn de cultivos legitimos aproptados a las caracteristicas ambientales y socioculturales de la regién pro-
ductora, garantias de mercado, acceso a créditos alcanzables v una serie de servicios sociales y humanos {gj. justicia
rural, sistemas escolares, cuidados de salud) podrian ser incentivos suficientes para que los productores de coca adop-
ten los sistemas alternativos (Apartado 1-A). La supresién de las barreras arancelarias de los Estados Unidos para cier-
1as exportaciones de Sur América, por ejemplo, podria promover la sustitucidn del cultivo y el desarrollo de industrias
de valor agregado (9,3). De cierta forma, esto se ha logrado bajo a reciente Iniciativa para el Tratado Andino {ATI,
siglas en inglés). La revisién de las cuotas de importacién sobre ciettos bienes v la reduccién de tarifas sobre los pro-
ductos de valor agregado podrian complementar la meta de la ATT,

En los dltimos afios, la sustitucién del cultivo se ha convertido en un subconjunto de desarrollo alternativo en los pai-
ses andinos, asi como el aumento de la atencién a los aspectos industriales y de mercaden. No obstante, el foco se man-
tiene en la agricultura y {as industrias relacionadas. El problema alternativo de desarrollo es complejo, requiere de la
atencién a numerosas variables sin dirigirse a ninglin enfoque tinico. Se necesita de programas a largo plazo, que brin-
den una gran esfera de opciones a los participantes potenciales.

Las oportunidades existen para promover el desarrollo alternativo en la regidn andina. Muchas de ellas se basan en la tec-
nologfa, como en la aplicacion de pricticas forestales sostenibles convenientes para las regiones donde en la actualidad se
produce la coca. Sin embargo, también se presentan oportunidades amplias para influenciar la viabilidad de los esfuerzos
para la reduccion de la coca, de manera mds general. Estos problemas principales incluyen crear incentivos naciorales
para la participacién en el desarrollo alternativo, reunir y poner a disposicién del piblico la informacién necesaria para
apoyar el desarrolle alternativo, coordinar las actividades de los donantes y aspirar a un desarvollo nacional integrado.

APARTADO 1-A — LAS ALYERNATIVAS LEGALES DE ALTO VALOR PARA LA COCA: IA SERICULTURA EN COLOMBIA
La economia de 1a produccién de la coca ha sido tal vez el dnico obstdculo mis amplio articulado para los esfuerzos
exitosos de la sustitucion del cultivo. Sin embargo, algunos discrepan de la necesidad de establecer un equivalente de
délar por délar para la coca o si es suficiente un paquete de desarrolio alternativo integrado, basado en cultivos legiti-
mos, aumento de la produccidn v de la infraestructura de mercadeo y de normas para los servicios sociales. No
obstante, si se combina un cultivo de gran valor y bajo volumen con el potencial de un mercade neto dentro de un
paquete de desarrollo integrado podrian ofrecerse mejores beneficios.

La sericultura (produccitn de seda) en Colombia surgié en 1970 como parte de un programa de diversificacidn,
patrocinade por ia Federacién de Cafeteros Colombianos (FEDERCAFE). Para 1987, la produccién de seda pro-
gresaba en los Departamentos de Caldas, Risaralda, Valle y Cauca, con un drea total de produccién de [24 hectd-
reas. Se establecid una planta piloto en Timbio (Cauca) para procesar capullos de alta calidad en productos para
la exportacién; sin embargo, |a planta posteriormente cerrd debido a dificultades técnicas (13).

Las actividades de sericwitura en Golombia se han patrocinade por medio de una combinacién de fuentes de financia-
miento nacionales e internacionales, especiaimente el gobierno colombiano, la empresa privada y los inversionistas
coreanos. En la actualidad, existen cinco empresas productoras de seda en Colombia (ej. COSEDA y COKOSILE, empre-
sas conjuntas entre Colombia y Corea; COSILK, cien por clento inversién coreana; v CAPULLOS y PROSEDA, cien por
ciento capital colombiano). El gobiemo colombiano promueve 1a sericultura mediante el financiamiento de toda la
asistencia técnica y la obtencidn de crédito al 28 por ciento de interés. Adends, el crédito es asequible a través de
FEDERCAFE y ¢l Fondo para la Promocién de Exportaciones (PROEXPO}, al 18 y 32 por ciento de interés, respectiva-
mente (15). La disponibilidad de Ia tecrologia, asistencia técnica, crédito y mercados sugiere que la produccién de
seda podria convertirse en un cultivo alternativo y atractivo para algunas dreas (15, 41).

Un proyecto que en la actualidad se encuentra en proceso en el Departamento de Cauca, Colombia, intenta promo-
ver la sericultura como una alternativa 4 1 produccidn de coca para casi trescientas familias campesinas de dos pue-
blos pequefios (Pan de Azicar y Santa Cruz), El proyecto — "Seda para siempre” — recibe ¢l patrocinio de la
Fundacién de Agricultores de Wisconsin, [tda. v trabaja con los agricultores locales, y grupos que tejen seda y una
cooperativa de tejido en Milwavkee, Wisconsin. El lugar del proyecto se caracteriza por pequefias fincas (de mds o



menos ocho hectdreas) y una falta de sistemas de transporte y electrificacién. Hace por lo menos una década, la coca
se ha incorporado en los planes de produccién de los campesinos como una fuente de recursos. No obstante, en estos
momentos cuarenta fincas piloto de seda operan bajo el proyecto "Seda para siempre” (16).

El enfoque def proyecto se basa en el desarrollo de una economia rural bésica, con metas para reducir la produc-
cién de coca en la regién y reactivar las comunidades rurales asociadas. El proyecto "Seda para siempre” ofrece a
los productores una combinacidn de asistencia técnica, crédite y oportunidades de mercado.

¢ (Capacitacién — existen dos fincas modelo en la zona, una en Timbio y otra en Santa Cruz, para demostrar las
técnicas en sericultura a los posibles productores.

e Tecnologia - se ofrece asistencia técnica en las técntcas bdsicas de sericultura, sistemas de energfa y agricul-
tura orgénica.

e Mercadeo — los productores locales de capullos organizan el mercado central.

«  Crédito - los materlales para empezar a trabajar en sericultura estdn disponibles por medio del proyecto sobre
una base de frueque, por medio de la cual los prestatarios pagan el préstamo con capullos después de que
haya empezado la produccién.

Ademds de enfocarse en un cultivo atractivo y rentable, este proyecto ha mezclado una cantidad de caracteristicas
adiclonales dentro de un mismo paquete para promover la sericultura en Pan de Azficar y Santa Cruz, Cauca. El
paquete incluye la generacién de apoyo por parte de los lideres comunales de 1a localidad e incorporacién de las
caracteristicas de desarrollo comunal, tales como electrificacién y transporte, 1o que les traeria beneficios adicio-
nales 4 Ia sericultura {16).

LA CREACION DE INCENTIVOS NACIONALES PARA LA REDUCCION DE LA COCA

La viabilidad técnica por si misma no garantiza el éxito de los esfuerzos por reducir la coca. La voluntad politica de los
paises andinos es critica, asi como lo es 1a aprobacidn y apoyo de los ciudadanos andines. Las naciones andinas (Bolivia,
Peni y Colombia) operan con agendas politicas discordantes, y conducen las fuerzas sociales, culturales y econémicas
de modos diferentes. Ademds, para complicar los esfuerzos de sustitucidn, existe el hecho de que el cultivo de la coca
tene un enorme significado cultural v econdmico para los pueblos andinos. El masticar las hojas de coca por motivos
sociales, medicinales, religiosos o espirituales es una tradicién importante y antigua que puede tmpedir ta aceptacion de
los programas de sustitucién de la coca.

Las condiciones econdmicas existentes en los paises andinos influyen de manera profunda en la capacidad nacional de
emprender programas par la reduccién de la coca, incluyendo los componentes de sustitucién y erradicacién del cul-
tiva. La produccién de coca contribuye profundamente a la economia naclonal — en muchos casos representa la mayor
participacidn de los ingresos de [as exportaciones. Si se desarrollan mecanismos para mejorar la economia nacional, se
podria contribuir a incrementar la habilidad para entrar en programas para la reduccién de la coca.  Un esfuerzo de
esla magnitud requiere de ayudas econdmicas a corto plazo v desarroltos econdmicos a largo plazo (58).

Otro problema en los esfuerzos por reducir la coca, es la falta de presencia gubernamental en tas dreas rurales, incluidos
los servicios humanos bésicos, la justicia rural y otras instituciones necesarias. Los gobiernos locales Integrados por lide-
res elegidos en forma directa y que tengan el control por los poderdantes rurales podrian aumentar la participacidn rural
en el proceso politice. Tales esfuerzos podrian reducir el ambiente donde florecen la insurgencia y anarquia.

Las organizaciones locales de base han jugado un gran papel en la politica rural, especialmente en Bolivia donde los sindi-
catos han demostrado ser un medio para que los habitantes rurales expresen sus preocupaciones y deseos a el gobierno
nacional centrallzado. Sin embargo, las actividades de asistencia, por lo general, no utilizan estas avenidas locales de lide-
razgo y cooperacién comunitaria. La aceptacifn de los programas para reducir [a produccién de coca pedria incremen-
tarse por medio de los esfuerzos para incorporar estos grupos locales en las etapas de planeamiento y ejecucién (27).
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El apoyo a los esfuerzos bilaterales de los Estados Unidos en la regi6n andina es muy escaso. Muchas personas perciben
las actividades de fos Estados Unidos como intentos interesados por resolver nuestro problema nacional de narcdticos en
tierras extranjeras. Una preocupacién clave es que sin una demanda proporcional a los esfuerzos de reduccién, ka dis-
minucién de la oferta simplemente aumentarfa los costos para los paises andinos. Todavia, los gastos federales de los
Estados Unidos se centran en la reduccién de la oferta (Tabla 1-1).  Los analistas sugiecen que hajo estas circunstan-
cias, es probable que el piblico acepte mds las actividades multilaterales. Adems, estas actividades pueden apoyarse con
superacién piiblica, esfuerzos de educacién y una mayor coordinacién y cooperacién con los paises anfitriones (57, 58).

Tapra 1.1. AUTORIDAD PRESUPUESTARIA FEDERAL PARA EL CONTROL DE LA DROGA
(EN MILES DE MILLONES DE DOLARES)

OrenTa($) Demanpa ($) % DEMANDA
1981 800 350 30.0
1983 1,250 350 22.6
1985 1,700 400 18.0
1987 2,900 900 24.0
1989 4,000 1,600 29.0

Fuente: M. Collet. "La Conexidn de la cocaina: el trifico de la droga y las relaciones interamericanas’, Headline Series,
Asociacion de Polfticas Extranjeras, No. 290, Otofio, 1989,

PROBLEMA: LA FAITA DE INCENTIVOS ECONGOMICOS A NIVEL NACIONAL OBSTACULIZA LA PARTICIPACION ACTIVA EN LOS PROGRA-
MAS PARA LA REDUCCION DE LA COCA.

La habilidad para Uevar a cabo los programas estd unida en forma inextricable a las condiciones econémicas. A algu-
nos funcionarios piblicos mal pagados se tes puede sobornar para que ignoren las actividades ilegales, las investiga-
ciones y sistemas de extensidn mal apoyados son incapaces de ofrecer asistencia técnica de alta calidad a los produc-
tores, v las pocas oportunidades de empleo los conduce a participar en el comercio de la coca. El nivel de la deuda
bilateral de los paises andinos con fos Estadas Unidos por si mismo es muy elevado v sobrepasa el def preducto nacio-
nal bruto anval (PNB) (Tabla 1-2). El servicio de la deuda obstaculiza la inversién que el gobierno nacional necesita
realizar en actividades de desarrollo.

Si se pretende incrementar a voluntad politica para luchar por 1a reduccidn de la coca, se deben de ofrecer incentivos
econdmicos generales a tos gobiernos nacionales. Las condiciones politicas y econdmicas actuales de los paises andi-
nos reducen en forma significativa la habilidad de los goblernos nacionales para emprender programas para reducir la
coca. Aln, sin el compromiso nacional para mejorar las oporiunidades de las comunidades rurales en general y de los
cultivadores de coca, de modo especifico, el potencial para ejecutar programas efectivos de desarrollo alternativo se
reduciria enormemente (57, 58).

OprcronN:  EL CONGRESO PODRIA CREAR OPORTUNIDADES PARA CANJEAR IA "DEUDA POR DROGAS' EN LOS PAISES ANDINGS.

Se ha sugerido ofrecer una desgravacién a la deuda bilateral a cambio de los logros en la reduccién de fa coca — el
canje de “la deuda por drogas™ - como una oportunidad para mejorar los esfuerzos en la reduccién de la oferta; sin
embargo, no se ha tomado ninguna accién legislativa especifica. Algunos ejemplos de canjes exitosos de 1z deuda indi-
can que tomar acciones similares podria ser Gtil para la reduccién de la coca.  Los Estados Unidos recién eliminaron
371 v un millones de délares de la deuda boliviana bajo la Iniciativa Empresarial de Jas Américas (EAY, siglas en inglés)
(25). Elcomponente de reduccién de la deuda de 1a EAL podria utilizarse como un modelo para desarrollar los can-
jes de "la deuda por drogas”. las acciones politicas nacionales que promueven las precondiciones para los desarrollos
alternativos exitosos podrian servir como "colaterales” para la desgravacion de la deuda.

A la inversa, si se revisan las lecciones aprendidas en actividades relacionadas que involucran incentivos econdmicos



nacionales, las posibilidades para obtener resultados drésticos de us programa de "la deuda por drogas® parecen ser
menos probables. Por ejemplo, la certificacién de los fondos de los Estados Unidos para la asistengia 2l desarrollo se
ha utilizado come un mecanismo para motivar la conformidad con las metas de [a reduccién de 1a cocay, a pesar de que
ha provocado que se efectien esfuerzos para l2 reduccién a corto plazo, ha logrado muy poco en la reduccidn total de
la ofera. No obstante, fa desgravacién de la deuda podria brindar un servicio doble, ya que incrementaria la voluntad
pelitica para encargarse de la reduccién de la oferta y mejoraria 1a habilidad fiscal de los gobiernos para financiar los
proyectos necesarios a nivel nacional,

PrOBLEMA: LA ELEGIBILIDAD DE LOS PAISES ANDINOS PARA PARTICIPAR EN EL PROGRAMA DE ASISTENCLA AL DESARROLLO,
PATROCINADO POR L0S ESTADOS UNIDOS, ESTA VINCULADA COMPLETAMENTE CON L4 REDUCCION DE LA COCA.

La elegibilidad para la ayuda al desarrollo en parte se basa en los logros paca la reduccién de los narcéticos.  Asi, a nivel

del gobierno nacional, la meta de desarrollo podria convertirse en un asunto secundario en una agenda antinarcéticos

— ¢j. ¢l éxito podria medirse por hectirea de coca eliminada y no por hectirea de coca producida. Ademds, para com-

plicar esta sttuacién, se duda de la precisién de los datos sobre narcéticos de que se depende para respaldar las deman-

das de Ja reduccién.

Tasta 1-2. LA DEUDA BILATERAL ANDINA CON LOS EsTaD0S UniDOs
(EN MILLONES DE DOLARES, HASTA 30/09/90)

PNB($) Rnglflu:’?“B AID($) PL-48ﬁ($) CCC($) EXIM{S) Toran($)
Bolivia 46.0 111 331 141 ¢ 33 505
CoLompia 354.0 31 499 2 0 487 998
PeRd 189.0 41 318 221 95 54 688
TotaL 1,149 364 g5 584 2,191

L ]|
AlD:  Agencia Internacional para el Desarrotlo de los Estados Unides

PL-480: Decreto para el Desarrollo v Asistencia Comercial Agricols, de 1954, enmendado, "Ayuda para la alimentacién”
CCC: (siglas en inglés) Corporacién para el Crédito de los Productos
EXIM: Bance para las Exportaciones-lmporntaciones

Fuente: Departamento del Tesoro del Gobierno de los Estados Unides, "Boletin informatvo de las Empresas para las Américas”,
Washington, D.C., 30 de septiembre de 1990.

Orcion:  EL CONGRESO PODRIA REENFOCAR LOS REQUISITOS DE CERTIFICACION PARA LOS FONDOS DE DESARROLLG E INCLUIR
ORIETIVOS ESPECIFICOS DE DESARROLLO, ADEMAS DE AQUELLOS PARA SATISFACER LAS "CL{USULAS DE L4 COC4",

La base del desarrollo alternativo es ayudar a fas naciones destinatarias a Ingresar en la economia intemacional legiti-
ma. Se han identificado las precondiciones para alcanzar esta meta que forman parte de las actividades de muchos
donantes. Sin embargo, los donantes pueden satisfacer algunas condiciones en forma parcial, lo que exige el compro-
miso firme de los paises anfitriones. Por ejemplo, el incremento de la presencia de los gobiernos locales, la promocién
de la justicia rural y la entrega de los servicios bisicos para las poblaciones rurales dependerd en gran parte de los
esfuerzos de los gobiernos nacionales, aungue sean criticos para mejorar las oportunidades del desarrollo. Si se reen-
focan los criterios de la certificacidn para la asistencia hacia los logros de estas metas de desarrollo podria aumentarse
el interés por parte del pais anfitrion.

Sin embargo, si s¢ colocan gravimenes adicionales sobre los gobiernos nacionales para alcanzar las metas de desarro-
lle y asf calificar para recibir la asistencia de los Estados Unidos podria convertirse en una situacidn poco realista, dadas
las condiciones econdmicas y politicas de la regién andina. A la inversa, la certificacifn puede destacar los objetivos del
desarrolle para la exclusién de la reduccién de la coca, Tal actividad es probable que requiera de un aumento impor-
tante en la aplicacién de la ley, interdiccién y educacion en los Estados Unidos para prevenir el abuso ascendente de los
narcdticos a corto plazo.
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PROBLEMA: LA FALTA DE PRESENCIA DE LOS GOBIERNOS RURALES ENTORPECE LA ADOPCION DE LOS PROGRAMAS DE REDUCCION
DE EA COCA.

La presencia gubernamental, por lo general, es débil en el drea rural del Perd, Bolivia y Colombia. Los gobiernos nacio-

nales deberfan de dirigir estas condiciones hacia politicas que establezcan gobiernos locales efectivos y controles esta-

tales dentro de la estructura de un sistema judicial legitimo. El mejorar el sistema judicial podria facilitar las activida-

des de desarrollo y ofrecer mayor proteccidn a los derechos humanos,

La presencia de los gobiernos rurales abarca 1a responsabilidad de las autoridades politicas locales por parte de las
fuerzas policiacas y de seguridad, el apoyo legitimo del proceso democritico v el fortalecimiento del sistema judicial.
L2 administracién de la justicla rural y el control del territorio nacional son criticos para la ejecucién de programas y
para el desarrollo del apoyo popular a los esfuerzos de substitucién. Las metas comunes para la asistencia al desarro-
llo — construcci6n de institutos, entrega de servicios sociales, y aumento en los estdndares de vida — pueden contribuir
a zumentar la seguridad en las 4reas rurales,

El Departamento de Justicia de los Estados Unidos y la AID han ofrecido colaboracidn a las instituciones judiciales en
los paises andinos, por medio de varios programas que pretenden mejorar la administracidn, operacidn y efectividad
del sistera judicial. Sin embargo, esta es solo una pequeiia parte del presupuesto total de asistencia.

Orcidn:  Ei CONGRESO DEBERIA DE INSTRUIR A 1A AID PARA QUE AUMENTE SU APOYO A LAS INSTITUCIONES JUDICIALES EN

LA5 NACIONES ANDINAS, A TRAVES DE PROYECTGS EN EL SECTOR JUDICIAL ¥ DEL FORTALECIMIENTO DE IA DEMOCRACHL
Una mayor presencia de justicia en las zonas rurales donde se produce la coca podria originar beneficios en el incremento
de |a estabilidad, si se asegura que aquellos que incumplen las leyes sean juzgados dentro de un sistema legal establecido.
Los programas de AID para el sector judicial se han ejecutado desde mediados v finales de los afios ochenta en Bolivia y
Perd.

El lograr que se aumente la justicia rural en los climas sociales y politicos actuales de la regién andina es probable-
mente muy dificil. Un esfuerzo concertado, es posible que requiera de fondos fiscales adicionales, y en las dreas donde
la violencia es significativa, las necesldades de seguridad serfan extremas. $i se incrementa la presencia militar y poli-
cial en algunas zonas, puede que no se perciba como un beneficio en el momento en gue los componentes de militari-
zacién de la “guerra contra las drogas” no son populares.

OrciOn ALTerRNATTVA: EL CONGRESO PODRIA PEDIR A 1A AID QUE AUMENTE EL NIVEL DE COORDINACION/COOPERACION CON
LAS ORGAMIZACIONES LOCALES DE BASE.

Los grupos comunales locales tienen y contintan jugando un papel importanie en las politicas rurales andinas. Las

organizaciones de base, por lo general, cuentan con un fuerte apoyo de la poblacién local y comprenden la cultura,

aspiraciones y prioridades de [a comunidad. Los grupes como los sindicatos bolivianos poseen una gran fuerza de movi-

lizacién para efectuar [os cambios y de transmisién de las preocupaciones a los goblernos nacionales.

St se incorporan los grupos comunales existentes y otras organizaciones de base en el planeamiento y ejecucién de los
progranias de desarrollo alternativo, se producirian beneficios en las cuotas de adopcidn. Los programas bolivianos de
sustitucidn de los cultivos podrian trabajar en forma cooperativa con los sindicatos para promover los esfuerzos pacificos
de sustitucién del cultivo y desarroflo lternativo. Tales esfuerzos cooperativos asegurarian gue se incorporen fas preocu-
paciones locales en el planeamiento del proyecto y que se estimule el entendimiento local en el proceso del proyecto.

No obstante, algunos partidos politicos podrian ejercer su influencia en las actividades de las organizaciones de base, y
los conflictos politicos entre el estado y estas organizaciones podrian crear dificultades 4 las organizaciones como vec-
tores de desarroflo. Estas caracteristicas deben de considerarse en el planeamiento del proyecto y deben identificarse
los enfoques para manejarlas y asi reducir el impacto adverso potencial sobre la efectividad del proyecto.

LA INFORMACION REQUERIDA PARA APOYAR LOS PROYECTOS DE DESARROLLO ALTERNATIVO
El establecer metas realistas para los programas de reduccifn de coca dependerd, en parte, de la disponibilidad y exac-



titud de la informacién bdsica sobre los cultivadores de coca y otros relaclonados con la economfa de la cocaina. La iden-
tificacidn de los objetivos claves para las actividades de desarrollo alternativo serd fundamental para incrementar la efec-
tividad de la asistencia al desarrollo de los Estados Unidos. Primero, se necesita formular algunas preguntas: ;Cudl es la
exiensién actual y potencial del 4rea de produccién de coca?, ;Cudles son las poblaclones vinculadas con la produocceitn y
dénde se Jocalizan?, ;Cudles son los niveles apropiados de desarrollo (¢j. de subsistencia, semi-comercial o comercial)
para estas Areas y poblaciones? Las decisiones adicionales podrian aclarar mejor fas condiciones de los grupos metas (¢j.
identificar las poblaciones econémicas que fueran prioritarias — extremadamente pobres, intermedias o empresariales).
La informacién necesarja para apoyar los programas de desarrollo alternativo para la reduccién de la coca incluye:

e ¢l alcance de la economia de 1a coca (incluidos los participantes directos ¢ indirectos).
# la comparaclén entre la coca y las alternativas y
» las fuentes de informacién centralizadas y de ticil acceso sobre las actividades presentes.

PROBLEMA: LA INFORMACIGN INADECUADA DEL ALCANCE YERDADERO DE LA ECONOM{A DE LA COCA OBSTACULEZA EL

DESARROLLO DE PROGRAMAS PARA REDUCIR LA DEPENDENCIA,
No se dispone de estudios sobre el alcance de 2 econom(a de la coca o sor muy dificiles de realizar. Mientras que si exis-
ten las estimaciones sobre ¢l tamafio refativo o importancia de la coca en las economfas naclonales, se dispone de muy poca
informacién para identificar los subsectores que dependen de la produccién de a coca y del nivel de dependencia en efla.
Tal informacién podrfa brindar ideas a los proyectos de desarrollo y mejorar las oportunidades del desarrollo integrado.

El recolectar informacién que en forma precisa identifique fa poblacién involucrada directamente en la produccion de la
coca {durante la produccién, labranza y transporte), Incluido el grado de dependencia (ej. medio tiempo, estaclonal o
tiempo completo} y las estralegias de sobrevivencia cuando fos precios de la coca estidn muy bajos, es algo que parece difi-
cil. Las fuentes de informacién existentes podrfan ofrecer una alternativa a las actividades nuevas de informacidn-reco-
leccidn. Los datos de los agricultores de la coca en el Chapare existen a través del Acuerdo Cooperativo sobre el Andlisis
de Jos Sistemas de Asentamientos Humanos y Recursos Naturales (SARSA). A pesar de que estd un poco desactualizada,
también existe informacién similar de los culivadores en el Alte Huallaga. Este recurso podrfa revisarse v evaluarse den-
tro del contexto para mejorar la identificacién de fas poblaciones meta en los programas de desarrollo alternativo,

Orctin:  Er CONGRESD PODRIA SOLICITAR A [A DvISION DE ASUNTOS INTERNACIONALES SOBRE NARCOTICOS DEL
Deparramento DE ESTADO DB 108 ESTApos UNIDOS, ¥ A 14 ATD, EN FORMA COOPERATTYA, QUE DESARROLLEN PER-
FILES GLOBALES DE LA INDUSTRIA DE [A COCA QUE IDENTIFIQUEN LA POBLACION Y LOS SECTORES ECONOMICOS DIREC-
T4 E INDIRECTAMENTE INVOLUCRADOS A 1A PRODUCCION DE LA COCA ¥ SU NIYBL RELATIVO DE DEPENDENCIA ¥ UTILICE
ESTA INFORMACION PARA DIRIGIR LOS PROYECTOS DE DESARROLLO A OBJETIVOS DE MAYOR PRIORIDAD,
Se podrian desarrollar los perfiles utilizando |z informacidn existente recolectada por ambas agencias. La AID y sus con-
tratistas han acurulade una amplia coleccién de informacién sobre los productores de coca y los obreros en las fincas.
El Departamento de Estado ha enfocado sus actividades mds hacla aquellos involucrados en los aspectos adicionales de
transporte, proceso, quimicos, etc. Esta Informacién podria agruparse para constituir un perfil general de la amplitud
de la economia de 1a coca y ofrecer un bosquejo de la poblacién o sectores claves que al final se verdn afectados por los
programas para la reduccién de fa coca. Tal esquema podria ofrecer una agenda para planeamientos futuros de desa-
rrollo internacional, asf como un recurso para una estrategia de desarrollo nacional.

Se dispondria de un financiamiento adicional para permitir e desarvollo de fos perfiles, sin agregar una carga exira a
los funcionarios de la agencia. Ademds, algunas actividades y poblaciones incluidas en el plan pueden ser transitorias,
lo que facilita su incorporacién en tal analisis. Los segmentos del comercio de la coca que es probable que se excluyan
0 que se describan en forma insuficiente, también podrian identificarse en el esfuerzo total. Se necesitard que se elabo-
ren mecanismos para garantizar que Ja informacidn del perfil se utilice en el planeamiento de futuros provectos.

ProBLEMA: LA PALTA DE ESTUDIOS ECONGMICOS PRECISOS QUE COMPAREN LA COCA CON OTRAS ALTERNATIVAS POTENCIALES
OBSTACULIZA LOS ESFUERZOS PARA PROMOYER LA ADOPCION DE ALTERNATIVAS PARA LA COCA, BASADAS BN LA
RENOVACION DE 10§ RECURSOS.
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La coca es un cultivo tradicional andino, refativamente ficil de producir y vender, que ofrece buenas gananctas sobre
la inversién. A pesar de que los precios de la coca Buctdan, los andlisis econdmicos tradicionales sugieren que son mis
altos que los de los productos agricolas legilimos, que normalmente se afectan més por los mercades globales. Estas
condiciones indican que es difici] identificar y promover los cultivos alternativos.

Aunque existen cultivos, productos y actividades alternativas, no se dispone de informacién sobre los mercados poten-
ciales para muchos de ellos. Sin embargo, esa informacién podria facilitar la identificacién de las prioridades para uti-
lizarla en los estuerzos de desarrollo alternativo. Ademds, los andlisis econdmicos de otras alternativas, como los pro-
ductos forestales, fauna y pesca, comparados con la coca y los cultivos alternos podrian usarse para identificar las opor-
wnidades adicionales en regiones especificas.

Orcion:  Er CONCRESO PODRIA SOLICITAR A 14 AID, EN COOPERACION CON EL SERVICIO DE INVESTIGACION ECONOMICA DEL
DEPARTAMENTO DE AGRICLITURA DE 108 EST4005 UNIDOS, POR LIEVAR A CABO ESTUDIOS ECONOMICOS DE IAS
ALTERNATIVAS BASADAS &N LOS RECURSOS RENGVABLES, CON AMBIENTES COMPATIBLES A LAS AREAS DE PRODUCCION
DE £A COCA Y QUE HASTA LA FECHA, NO SE LES HA REALIZADO UNA EVALUACION ECONOMICA.

La AID podria identificar las allernativas que pueden evaluarse 2 nivel econémico (ej. silvicultura agricols, silvicultura,

reservas extraclivas, plantas para cultivos allernativos, animales, etc.), para incluir tas caracteristicas regionales y descri-

bir las oportunidades y limitaciones existentes de la produccién. Por ejemplo, si la produccién de madera compacta tro-

pical brinda una oportunidad de gran valor en un medic ambiente compatible en algunas regiones, pero tiene como limi-

tante la falta de mecanismos de procesamiento y siega, estos elementos podrian convertirse en prioridades de desarrollo.

Bl Centro para el Desarrollo de ba Informacién y Evaluacién (CIE, siglas en inglés), de la Oficina de Evaluacidn de la
AID, preparard y archivari los estudios, que mostraran en forma prioritaria las actividades en la regién andina. Esta
informaci6n estard a disposicion de cualquier grupo internacional de asistencia al desarrollo y se usard para promo-
ver su adopcion y colaborar en el desarrollo de los incentivos apropiados para los interesados.

Sin embargo, la fluctuacién de los mercados mundiales puede complicar el andlisis. As, las oportunidades y los andli-
sls serdn exactos por cortos perfodos, por lo que el mantenerlos actualizados deberd de ser una prioridad. Las pre-
siones adicionales en el personal y su tiempo podrfan reducir la atencidn de las prioridades actuales.

PROBLEMA: LA FALTA DE UNA FUENTE CENTRALIZADA DE INFORMACIGN SOBRE LAS ACTIVIDADES DE DESARROLLO ALTERNATIVO
IMPIDE MEJORAR EL PLANEAMIENTO Y EJECUCION DEL PROYECTO.

La falta de una memoria institucional dentro de la AID y otras coacciones burocriticas impiden la incorporacién de las
lecciones aprendidas en experiencias pasadas dentro de los nuevos planes del proyecto. El enfogque del proyecto de la
AID incluye varios grupos técnices y contratistas y la informacidn que estos grupos recolectan puede o no puede Hegar
2 los archivos del CDIE. Por lo que, las lecciones aprendidas de las actividades anteriores tal vez no se utilicen para
mejorar los proyectos presentes o disefiar los futuros. Los requisitos estrictos para clasificar los estudios y andlisis de
proyectos junto con un mejor entrenamiento del personat de la AID, en el que se enfatice en los antecedentes del 4rea,
podria promover el uso de los materiales de las "lecciones aprendidas”. Asimismo, los requisitos adicionales para que
los contratistas preparen informes de actividades y resultados de sus esfuerzos podrian ser de gran utilidad en el pla-
neamiento de los futuros programas. La AID y el CDIE en forma especifica, podrian fortalecer sus requisitos para cla-
sificar los informes de los contratistas y otra informacién relacionada con el proyecto y asi asegurar que este recurso
est€ a disposicién para futuros proyectos.

Orcioy:  Er CONGRESO POBRIA PEDIR A 1A ALD) QUE ESTABLEZCA ¥ MANTENGA UNA BASE DE DATOS INTERPRETATTYA SOBRE
LAS EXPERIENCIAS INSTITUCIONALES ¥ EVALUACIONES DE PROYECTOS DE DESARROLLG EN IA REGION ANDINA.

Existe una gran cantidad de informacién sobre el desarrollo de [a regién andina, pero la mayoria es "documentacién
gris”, dificil de accesar. En la actualidad, 1a AID} desarrolla una base de datos, llamada Sistema para el Manejo de la
Informacidn (MIS, sigias en inglés), sobre los proyectos de desarrolio alternativo de la ATD en [a regidn andina para
mejorar su capacidad de medir el impacto de estos esfuerzos. El sistema se actualizard semestralmente e incluird una
gran variedad de datos econdmicos del proyecto. Este esfuerzo podria ampliarse para incluir las actividades de otros
grupos donantes que operan en la regidén andina, y asi coordinar una mejor relacién entre fos distintos donantes. Una



vez que se instale, como parte de las actividades para el planeamiento del proyecto, se podria realizar una bisqueda en
1a base de datos para identificar las potenciales oportunidades de cocperacién.

Sin embargo, al incorporar la gran coleccin de actividades, se aumentardn drdsticamente el desarrollo de la base de
datos y las tareas de mantenimiento. Podrian requerirse recursos financiercs adicionales y sin asignar més apropiacio-
nes se cargarfan a las actividades destinadas. Ademds, el esfuerzo actual de las Naciones Unidas para desarrollar una
Red para el Desarrollo Sostenible (SDN, siglas en inglés) podrfa complementar las acciones de la ALD para establecer el
MIS. El SDN pretende colaborar con los paises meaos desarrollados para preparar y mantener datos sobre [as activida-
des de crecimlento nacional, para asi, tener como meta final, el organizar una red mundial.

LA COORDINACION DE 10S DONANTES

El problema de los narcéticos es inmenso, y el impacto de un solo donante va a ser, probablemente muy pequefio.
Muchos grupos bilaterales y multilaterales trabajan de manera activa por medio de ura variedad de actividades para con-
trolar 1a produccidn y el consumo de 1a coca.  La coordinacién de las numerosas organizaciones involucradas en los
paises andinos plantea un problema dificil, aunque también podria proporcionar grandes beneficios en alcanzar las
metas globales antinarcdticos y de desarrallo. La Organizacidn de Estados Americanos identific la necesidad de con-
formar un cuerpo de coordinacién para los esfuerzos iniciales en el Chapare y asf organizar las actividades de casl 54
organizaciones donantes. L necesidad de tal coordinacién en toda la regién andina se mantiene,

PRoBLEMA: L FALTA DE COORDINACION ENTRE LOS DONANTES HA REDUCIDO LA EFECTIVIDAD DE LOS ESFUERZOS PARA EL
DESARROLLO RURAL Y LA SUSTITUCION DEL CULTTVO EN LAS NACIONES ANDINAS QUE PRODUCEN 1A DROGA.

Una descoordinacién de las actividades de los donantes puede resultar en esfuerzos duplicados o contraproducentes.

Los fondos para el desarrollo pueden gastarse en proyectos similares sin incorporar ias “lecciones aprendidas”. De igual

manera, una falta de coordinacién puede reducir las oportunidades de los esfuerzos dirigidos a resolver problemas iden-

tificados mutuamente e impedir el potencial de expansién de los esfuerzos para el desarrollo de fas actividades presen-

tes. "Relnventar la rueda” puede implicar costos elevados en términos generales para los fondos del donante.

Orcion:  EL CONGRESO PODRIA PEDIR AL DEpARTAMENTO DE ESTan0 pE L0S EstADOS UNIDOS QUE ESTABLEZCA UNA
COMISION COORDINADORA, INTEGRADA POR IAS AGENCIAS DE DESARROLLO DE 105 FsT4p0s UNIDOS, AQUELLOS QUE
RECIBEN LOS FONDOS DB 105 ESTADOS UNIDOS PARA EL DESARROLLO DE IAS ACTIVIDADES ¥ LAS CONTRAPARTES DE
L05 GOBIERNOS NACIONALES PARA HEJORAR IA COORDINACION DE LOS PROGRAMAS DE DESARRGLLO.
Una gran variedad de agencias, instituciones internacionales estadounidenses y bancos multilaterales reciben fondos de fos
Estados Unidos para desarrollar actividades en la region andina (ej. 1a AID, la Fundacién Interamericana, el Banco Mundial, el
Banco Interamericano de Desarrollo, las Naciones Unidas). Se podria constinzir una comision compuesta por representantes
de estos organismos para desarrollar un enfoque unificado de desarrollo alternativo para los Estados Unidos y asf asegurar que
las actividades se complementan unas con otras o que al menos no choques. La comision estarfa a cargo de establecer iz agen-
da para el desarrollo, escoger las prioridades y enlazar las actividades similares entre los grupos cooperadores.

Sin embargo, la coordinacién de la comisién puede representar un gran consumo de tiempo. El personal tendria que
inciuir entre sus funciones la programacién de las reuniones y la preparacién de los informes. Ademds, se requerird de
una autoridad para asegurar que las agencias que ejecutan proyectos en forma individual consideren en forma adecua-
da los resultados y recomendaciones de la comisién. Tales procesos burocrdticos adicionales, por lo general, no son
muy populares entre las entidades ejecutoras.

PROBLEMA: LA COORDINACION ENTRE LAS ACTIVIDADES DE APLICACION DE L4 LEY Y DESARROLLO ES INADECUADA,

las metas y operaciones diversas o conflictivas de las agencias (¢j. Departamento de Estado de los Estados Unidos,
Administracién para la Aplicacién de la Ley a Jas Drogas) activas en las naciones andinas han afeclado en forma adversa, la
respuesta local a las actividades de desarrollo. Por ejemplo, las operaciones que no van dirigidas hacia el desarrollo han cre-
ado cierto grado de desconfianza en e} personal de desarrolto en algunos sitios. Por lo cual, se necesita que exista la coor-
dinacién de todas las actividades de las agencias para mejorar [ aceptacién de los grupos de desarrollo estadounidenses. La
aplicacién de la tey, por lo general, depende de mantener cierto grado de discrecién v, posiblemente, la coordinacién con
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otras actividades podrfa verse como potenciales “filtraciones”. De todos modos, estas dos actividades se complementan y,
sin eoordinacidn, tienen el potencial de deslucir la efectividad de la otra. 12 coordinacién de las actividades de aplicacién
de la ley y desarrollo deben de producirse a niveles altos, con una separacién clara en el nivel de aplicacién de campo.

Orcion:  Er CONGRESO PODREA CONSTITUIR UN CUERPO DE COORDINACION INTERINSTITUCIONAL, COMPUESTO POR REPRESEN-
TANTES DE LAS AGENCIAS INVOLUCRADAS EN EL DESARROLLO Y E/ECUCION DE IA LEY EN LOS PAISES ANDINOS (E/. LA
AID, L1 Funpacion INTERAMERICANA, £1 DEPARTAMENTO DE ESTADO, (A ADMINISTRACION PARA 14 APLICACION DE
14 LEY A 145 DROGAS),
Un grupo coordinador con representantes de las agencias involucradas en las actividades de desarrollo y control de la
oferta en la regién andina, podria promover una direccién unificada para los esfuerzos de los Estados Unidos. El
Congreso podria escoger constituir un equipo de trabajo independiente o colocar la responsabilidad en una de las ins-
tituciones participantes. En la actualidad, la Oficina de Politicas Nacionales para el Control de la Droga coordina las
actividades de la agencia eq relacién con el control de la demanda imemacional y nacional, la prohibicidn y los siste-
mas financieros, y, por lo tanto, podria ser una entidad apropiada para coordinar un cuadro més amplio de las activi-
dades relacionadas con los narcdticos. Sin embargo, como es una dependencia del poder ejecutivo, se reducira la
potestad del Congreso para investigar v controlar las actividades de ta comisién.

DESARROLLO NACIONAL INTEGRADO

El alcance e imporiancia de la economia de la coca en las naciones andinas influye en forma poderosa la habilidad de
los esfuerzos de enfoques de corto plazo para alcanzar los resultados propuestos en la sustitucién de la coca. Los gru-
pos de desarrollo han identificado una variedad de metas que oscilan desde las mis especificas (ej. la construccidn de
plantas agro-procesadoras) a las mis generales (). el aumento de los ingresos a nivel rural), pero todas se basan en
el desarrollo rural universal. $in embargo, para lograr esta meta, se requiere elaborar actividades de desarrollo para
satisfacer de manera concomitante, una gran cantidad de necesidades. Por ejemplo, en tanto que los esfuerzos por sus-
tituir los cultivos en la regién del Chapare se concentran en la identificacién de los cultivos de alto valor, se invierie poco
en el desarrollo de los mecanismos de procesamiento, transporte y mercadeo. No obstanle, esto ha cambiado bajo el
proyecto actal (ej. CORDEP), v se ha adoptado un enfoque de desarrollo regional.

Los programas de desarrolio alternativo podrian realizarse mis por medio de estrategias de desarrollo integrado que
amplien las opciones para aquetlos involucrados en la economia de la coca.  El desarrollo, la agriculura y otros se
abordarian mejor en érminos de diversificacién econdmice. La diversificacién de las economias locales y regionales
podria incluir opciones agricolas, industria liviana y operaciones de servicio.

Si tos esfuerzos contindan centrdndose en regiones muy [imitadas y tinicamente en las oportunidades agricolas, las posi-
bilidades de éxito para reducir la coca también serdn igual de reducidas y imitadas. E! desarrollo rural por si mismo no
serd suficiente para librar estos pafses de su dependencia econémica en la produccién de 'a coca. Cada vez mis, [os pobres
en las dreas urbanas se involucran en la economia de la coca como peones de fincas, procesadores y transportistas.

PROBLEMA:  LOS CICLOS DE LOS PROYECTOS A CORTO PLAZO REDUCEN EL PUTRNCIAL DE LOS ESFUERZOS DE DESARROLLO EFEC-
TIVOS, INTEGRADOS ¥ ALTERNATIVOS.

£l desarrollo alternativo no es un problema a corto plazo ni se resuelve con soluciones a conto plazo. El tiempo de tran-
sicion de a coca a sistemas de produccion alternativa es probable que sea lento, por lo que los programas y los pro-
vectos deben considerar esta inversion de tiempo. Mis adn, los programas de sustitucién incrementada parecen ser
mds atractivos para los participantes potenciales. Por lo tanto, {os esfuerzos deberdn de ser de largo alcance, sin tomar
en cuenta el enfoque propuesto para promover los cultivos allernativos o de sustento. No obstante, tos ciclos de pro-
yectos a corto plazo son corrientes en las actividades de desarrollo de los Estados Unidos, en parte, debido a los requi-
sitos de administracion financiera.

Orcion: Bt CONGRESO PODRIA DECIARAR EN FORMA EXPRESA El. ESTATUS DE FINANCIUMIENTO "PERMANENTE" A LOS PROYEC-
108 DE AID PARA LA SUSTITUCION DE LOS CULTTVOS Y ELIMINAR IAS COACCIONES PRESENTES ASOCIADAS CON LOS
GASTOS DEL ANOQ FISCAL ¥ LAS FECHAS LIMITE PARA PROYECTOS A CORTO PIAZO.



—

Los ciclos de proyectos a largo plazo podrian contribuir a desarrollar un sentido de continuidad en los participantes
de los programas y en los paises receptores. Tal estabilidad ayudarfa a reducir los riesgos percibidos asociados con
Ia adopcién de sistemas alternativos. Estos ciclos de proyectos de largo alcance también asegurarian que los esfuerzos
no tomen otra direccién en base a cambios politicos.

Sin embargo, la financiacién anual inconsistente podria complicar los requisitos burocrdticos y aumentar las dificufta-
des presupuestarias.  Tal modificacidn también necesitarfa de cambios concomitantes en los informes, evaluaciones y
revision de los proyectos para asegurar que a pesar de los perfodos de tiempo mds extensos, las dificultades de los pro-
yectos se tomen er cuenta y se resuelvan en forma expedita

ProBLEMA:  LAS ACTIVIDADRS DE DESARROLLO DISERADAS PARA REDUCIR LA PRODUCCION DE COCA SB HAN CONSTRUIDO
BASADAS EN UN ENTENDIMIENTO INSUFICIENTE DE LAS CONDICIONES SOCIOPOL{TICAS, ECONGMICAS Y AMBIENTALES
PRESENTES DE LOS PA{SES RECEPTORES.
Los programas de desarrollo alternativo, por lo general son desarrollados por los funcionarios de las agencias estadou-
nidenses. Mas el éxito de estos programas depende en gran parte de la influencia de las condiciones sociepoliticas, eco-
némicas y ambientales de los pafses andinos. Los componentes del programa deben de basarse en kas metas antinarcé-
tices, mds que en las necesidades de desarrollo subyacentes que desplazan las economias del mercado negro por mer-
cados legitimos. En gran parie, esto puede lograrse si se incrementa e nivel de participacién del pais anfitridn en el
desarrclle de los programas.

Orpcirdy;  Ei CONGRESQ PODRIA CONSTITUIR U4 COMISION INTERNACIONAL ANDINA, RESPONSABLE DE DESARROLIAR UNA
ESTRATEGIA INTEGRADA PARA REDUCIR LA DEPENDENCIA ECONGMICA EN LA COCA.

Esta comisién seria interdisciplinaria, integrada por técnicos expertos de los Estados Unidos, los Andes y otras naciones

extranjeras interesadas.  El grupo serviria como wna organizacién coordinadora de largo alcance, independiente de los pro-

gramas de los Estados Unidos, pero incluixfa a las ONGs, el sector privado y las organizaciones de base y tenedores de inte-

reses para supervisar los programas-de desarrollo a largo plazo. La comisién podria dirigir las necesidades pricticas y téc-

nicas para el éxito del desarrolio y serfa responsable del controd del impacto de las actividades de desarrollo.

El Congreso podria constituir una comisién semejante, integrada por [as agencias nacionales y los representantes esta-
dounidenses de los bancos de desarrollo multilateral (ej. Banco Interamericano de Desarrollo, Banco Mundial, etc.).
Sin embargo, tal comisién podria parecer estrictamente bilateral, lo que de antemano goza de impopularidad en los pai-
ses anfilriones. Ademds, no serfa capaz de resolver los problemas de desarrollo sin contar con una presencia notable de
los paises andings.

EL INCREMENTO DE LOS ESFUERZOS PARA LA SUSTITUCIGN DE LOS CULTTVOS

La importancia de la coca en las economias nacionales de los paises andinos sugiere que si los esfuerzos de desarrollo
se enfocan especificamente en mejorar fas oportunidades agricelas, no es probable que se logren las metas amplias de
redaccién de la coca. El Proyecto de Desarrollo Regional de Cochabamba (CORDEP, siglas en inglés) ha ampliado los
esfuerzos de sustitucién de cultivos en la regién del Chapare a desarrollos agricolas diversificados por tode el
Departamento de Cochabamba.  Sin embarge, los esfuerzos actuales no dirigen en forma adecuada los desarrollos alter-
nztivos para los participantes en el comercio de la coca de los departamentos cercanos, que también estin involucrados
en la elaboracién de la coca y que son en gran parie trabajadores migratorios.

La infermacién con que se cuenta sobre la extensidn de la economia, poblacién v sectores dependientes de la coca indi-
can que ésta estd ampliamente distribuida.  Sobre un largo alcance, el desarrollo de un solo sector no es probable que
logre crear un desarrollo nacional estable de 1a clase que se requiere para trasladar la economia a empresas legftimas
ni que satisfagan las metas de diversificacién econémica de los desarrollos alternativos. Por eso, los esfuerzos de desa-
rrollo alternativo para los paises andinos requieren de 2 incorporacidn de opciones también para aquellos que no se
dedican a la agricultura.

Esto al parecer ya se ha enunciado en tos documentos de la AID (55), aungue todavia no se ha demostrado 2 través de
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la implementacién. Pueden existir oportunidades en el desarrollo de los recursos minerales, industria ligera, etc., para
diversificar las economias, especialmente para la poblacién urbana que en la actualidad participa en fa cadena de la
coca. Este asunto estd fuera del alcance de este estudio, aunque parece critico para alcanzar las metas en la reduccién
de fa coca. Esto podris alcanzarse en parte si se expande el nivel de las alternativas basadas en los recursos v si se
emprenden acciones para facilitar la transicién del sustento basado en la coca a un producto legal.

LA EXPANSION DEL RANGO DE ALTERNATIVAS

Los pafses andinos cuentan con un gran rango de recursos renovables que podrian explotarse para aumentar las opor-
tunidades econémicas de los productores. En efecto, muchas dreas donde se cultiva la coca son mds apropiadas para
algunas de estas opciones que para la agricultura tradicional. Por ejemplo, en el Alte Huallaga, la mayoria de la coca
se produce en laderas empinadas donde la agricultura no es ni ambiental ni econémicamente factible. En la regidn del
Chapare, Bolivia, la explotacién forestal era la actividad econémica fundamental hasta medizdos de los afios setenta,
cuando la expansién de la coca derrumbé esta industria (39). Sin embarge, el dinamismo del desarrollo existente es
principalmente agricola. Los proyectos que se enfocan en la silvicultura, 1 fauna y los recursos acudticos, ef uso de los
recursos integrados y las industrias relacionadas es probable que requieran de un periodo de edificacidn de los cono-
cimientos especializados antes de entrar 4 la etapa de implementacién.

PrOBLEMA:  LAS ALTERNATIVAS AGRICOLAS SE HAN CENTRADO EN LOS MERCADOS DE EXPORTACION Y HAN EXCLUIDO LAS
OPORTUNIDADES DE LOS MERCADOS NACIONALES.

El valor de la produccion agricola de los pequefios agricultores en los paises andinos es bajo en relacién con los otros
sectores, En cietto grado, esto es el resultado de las politicas alimenticias nacienales que mantienen los costos bajos
para las dreas urbanas (6). Ademds, algunos analistas sugieren que existe competencia con el PL. 480 (el Decreto de
Asistencia y Comercio Agricola de 1954, enmendado), por lo que la importacién de productos también puede contri-
buir con esta condicién (26, 58).  $i se eleva el vafor de la agricultura nacional, por medio de ajustes a las politicas
del pais, se podrian obtener efectos mis beneficiosos para la agricultura nacional en general y para la economia rural
y de sustiicién de cultivos en especifico.

La sustitucidn de las importaciones puede ofrecer una oportunidad para diversificar los mercados para algunos produc-
tores involucrados en los programas de sustitucién y contribuir al aumento del suministro nacional de alimentos. Este
enfoque ha obtenido algin grado de éxito en un proyecto cooperativo entre la Organizacién para la Agricultura y la
Alimentacién, el Programa Internacional de tas Naciones Unidas parz el Control de las Drogas y el Gobierno paquistani
en el desarrollo de empleos allernativos para los culivadores de opio. En la regién andina se pueden llevar a cabo acti-
vidades similares, que incluyan metas a largo plazo para incrementar el valor nacional e internacional de la agricuttura

Orcion:  Er CONGRESO PODRIA PEDIR A tA AID QUE PONGA ENFASIS EN LAS OPORTUNIDADES DE SUPLANTACION DE IAS
IMPORTACIONES EN LA SUSTITUCION DE [0S CULTIVOS PARA SATISFACER [AS DEMANDAS DE LOS MERCADOS NACIONALES.

A pesar de que existen los sistemas agricolas que incorporan los cultivos principales, la mayoria de los esfuerzos se siti-
an en el desarrollo de la agricultura para la exportacidn.  Los centros internacionales para la investigacién agricola
{IARCs, siglas en inglés) en la regién andina (el Centro Internacional de la Papa, el Centro de Investigacion y
Mejoramiento del Maiz y el Trigo, el Centro de Investigacién de Agricultura Tropical) han desarrollade cultivos v préc-
ticas de produccién mejoradas para algunos cultivos principales (ej. papa, maiz, arroz} y podrian ofrecer un recurso
técnico valioso para las actividades de desarrollo,

Sin embargo, [ atencidn en aumento hacia los mercados locales y nacionales podria darse a expensas de la atencién a los
mercados de exportacién, que implican precios mds alios, st ro se define un balance apropiado. Ademds, si no se realizan
reformas 2 las politicas agricolas concomitantes que incrementen el valor de los productos nacionales, & disponibilidad de
los mercados nacionales no seria un incentivo adecuado para los productores que desean transferirse a los cultivos Jegitimos.

PROBLEMA:  SE NECESITA DE UNA MAYOR INVERSION EN LA INVESTIGACION Y EXTENSION AGRICOLA ANDINA.

Para incrementar [a rentabilidad agricola en las naciones andinas se requiere de una inversién continua e importante
en investigacion y extensién para desarroliar alternativas y demostrar las técnicas y tecnologias a los posibles "clientes”
{12). Las actividades de investigacion y extensién fueron uno de los componentes mis importantes de los primeros



esfuerzos en Bolivia, por sustituir los cultivos que condujeron a numerosas alternativas para los productores de coca.
Sin embargo, este esfuerzo dismineyd y la dedicacién continua de financiacién para desacrollar investigaciones y activi-
dades de extensién 4 largo plazo fueron obstaculizadas por las presiones de producir resultados inmediatos. Las fincas
a pequefa escala son, rormalmente, la regla en las zonas productoras de coca; por lo que se necesita contar con opor-
tunidades para elevar su produccién.

A pesar de que algunos IARCs flevan a cabo investigaclones para mejorar los cultivos pertinentes a la regién andina, no
existen inslituciones similares que se centren en los sistemas agricolas integrados como la investigacidn de las culturas
muiftiples y del cultivo de drboles (silvicultura agricola) (33). Un grupo consultor en la investigacién agricola interna-
cionat dirige especialmente sus esfuerzos a la silvicultura agricola — el Consejo Internacional para la Investigacién de la
Silvicultura Agricola (ICRAF, siglas en inglés); mas, estd localizado en Kenia, en clentos de kilémetros de los bosques
hiimedos tropicales con ecologia similar a aquellos de las colinas andinas orientales. Una investigacion en silvicultura
agricola que se realiz6 en Perd por la Universidad Estatal de Carelina def Norte fue, en general, una desviacién de una
investigacion agricola tradicional, aunque resalté la importancia de los cultivos de drboles perennes en las agriculturas
tropicales. Mas, estos esfuerzos se han detenido, especialmente por causa de la viclencia en el drea.

Orciron:  EL CONGRESO PODRIA AUTORIZAR FINANCIAR, A TRAVES DE [4 AID, EL DESARROLLO DE UN CENTROQ INTEGRADO PARA
LA INVESTIGACION DE LOS SiSTEMAS ACRICOIAS (IFSRC, SIGIAS EN INGLES) EN IA REGION ANDINA.
Un TFSRC podria apoyar con los esfuerzos que se hacen para mejorar los sistemas agricolas tradicionales. Algunos [ARCs
en América Latina podrian ofrecer un recurso valioso en el desarrollo de un FFSRC en la regién andina. Las investlga-
ciones del IFSRC podrian centrarse en la combinacién de cultivos con un alto grado de produccidn, en mejorar el mane-
jo del agua y los nutrientes, en el aumento de los cultivos e investigacidn agrondmica para identificar las précticas apro-
piadas de produccién que garanticen productos de calidad que 2 su vez satisfagan los requisitos del mercado.
Las investigaciones y actividades de extensién podrian dirigirse hacia los centros de investigacién locales y pacionales
para promover la consolidacién de la institucién y el desarrollo de las destrezas, y asf mejorar su potencial para que pue-
dan continuar con las actividades ain después de que se haya suprimido [a asistencia directa. La investigacién del mane-
jo agrondmico podria orientarse a las fincas y a los procesos de produccidn en que participan los agricultores, e invo-
lucrar a la poblacién local para que participe directamenie en la investigacién. Las actividades de extensién deben de
centrarse en [as demostraclones en las fincas y en los sistemas de cultivos para extender 4l miximo la difusién de las
nuevas tecnologias y précticas a toda fa poblacién rural.

El desarrollo de un centro completo de investigacitn es de cierta forma costoso. Pero, existe la oportunidad de reunir
recursos de varios donantes para mitigar la carga financiera y contribuir 2 un esfuerzo mayor y un uso y aceptacién ms
amplios de la Institucién. En forma alternativa, se podria aumentar la inversion financiera en el Instituto Boliviano de
Tecnologfa Agropecuaria Chapare (IBTA-Chapare). Esta institucidn ha levado a cabo investigaciones de cultivos alter-
nativos por cast una década y posee suficiente experiencia. Sin embargo, ya que el IBTA-Chapare es una organizacién
boliviana, los profesionales de otras dreas podrian tener dificultad para entrar en él.

PROBLEMA:  SE HA PRESTADO MUY POCA ATENCION A 1AS OPCIONES DE DESARROLLO DE LA EXPLOTACION DE LOS RECURSOS
FORESTALES.

La importancia por mantener los recursos forestales tropicales se ha destacado en las dltimas dos décadas y en forma
reciente, lo ha recalcado 12 Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Ambiente y e Desarrollo.  Bolivia, Colombia y
Peril tienen grandes 4reas de bosques naturales restantes con gran potencial para la conservacion de la biodiversidad y
manejo forestal (33). Por ejemplo, el valor de los productos forestales (ej. nueces, frutas y ldtex) cultivados de una
reserva extractiva puede ser de més fargo alcance y mucho mds significativo que el ofrecide por las nperaciones de explo-
tacién forestal Gaicas o l4 conversién a la produccién agricola (48). También existen oportunidades para elaborar
"muestras de quimicos” en los basques tropicales v asf identificar los componentes con potencial comercial. Asimismo,
estin presentes las tecnologfas de explotacién maderera disponibles que se han demostrado en el Valle Palcazu en Peril.
Tales operaciones innovadoras podrian probarse y adaptarse a otras dreas forestales. A pesar de estas oportunidades
potenciales, se requerird realizar mayores esfuerzos para incrementar ef entendimiento sobre el manejo de [os bosques
tropicales, especificamente en la regidn andina (33).
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Las oportunidades de silvicultura han tomado una posicién prominente en los esfuerzos de desarrolio alternativo rea-
lizados por los Estados Unidos en Bolivia (21) v podrian ser apropiadas para otras dreas productoras de coca.  Sin
embargo, se necesitan centros completos de investigacion en los bosques andinos pertinentes para promover las activi-
dades de sitvicultura. 1as actividades iniciales podrian enfocarse en las tecnologfas existentes para el manejo forestal
que parezcan exitosas, tales como aquellas que se desarrollan a nivel experimental en el Valle Palcazu, Pert (52). Un
esfuerzo asi, reguiere de una inversién financiera permanente por un periodo de diez a veinte afios.

Opcion:  EL CONGRESO PODRIA AUTORIZAR EL FINANCIAMIENTO, POR MEDIO DE (A AID, PARA ESTABLECER UNA ESTACION
EXPERIMENTAL COMPLETA ¥ MODERNA PARA LA INVESTIGACION DE [0S BOSQUES TROPICALES EN LOS FAISES ANDINGS.

Mientras que existen a nivel mundial una gran cantidad de estaciones de investigacién para los bosques tropicales, min-
guna se encuentra localizada en 1a regién andina del tropico himedo. Dada la preccupacién en aumento por 1z con-
servacién del bosque lluvioso del Amazonas, éste parecerfa ser un sitio apropiado. Las oficinas centrales del centro de
investigacidn para el bosque tropical se localizarian en una regién andina tropical himeda y algunos subcentros se situa-
rian en otros fugares para conducir actividades especificas en cada sitio y adaptar las tecrologias identificadas.  Estas
estaciones experimentales podrian concentrarse en tecrrologias de conservacién y manejo forestal que utilice bosques y
especies nativas de las regiones productoras de coca. El Instinnto para la Silvicultura Tropical en Puerto Rico, del
Servicio Forestal de los Estados Unidos seria una fuente valiosa para el desarrollo de una estacién experimental.

En concomitancia con los esfuerzos de investigacién en el sitio, Ja educacidn v las oportunidades de capacitacion en
conservacion de bosques y dreas protegidas de los paises tropicales podrian ponerse a disposicién de los cientificos.
Los profesionales que se capaciten en estas estactones podrian desemperiar los papeles necesarios en el desarrollo y
extension de los sistemas de manejo forestal para la poblacién local.

ProBrEMa:  NO SE HA DADO SUFICIENTE IMPORTANCIA A LAS OFCIONES PARA EL USO DE LOS RECURSOS POTENCIALES DE LA
FAUNA ¥ EL PARAMO,

El desarrollo econdmico basade en la fauna se ha favorecido y ahora se Llevan a cabo esfuerzos de investigacién para
determinar los beneficios sostenibles y fas pricticas agricolas apropiadas. Las técnicas para aumentar y producir cier-
tas especies silvestres se han desarrollado e incorporado ficilmente en las comunidades rurales con poca inversion de
capital. Por ejemplo, los programas experimentates para criar las iguanas verdes se han extendido de Panamd a otros
paises neotropicales (7, 62). Los mecanismos de autorizacidn y proteccién que hacen més rentable la agricultura y el
manejo de la fauna que si se toman de la naturaleza, se efecutan en la regién (40). La Uni6n Internacional para la
Conservaci6n de la Naturaleza y de los Recursos Naturales y otras organizaciones internacionales de recursos trabajan
para crear mercados legales viables para la fauna y sus productos en coordinacin con fa proteccidn de los hdhitats y
de las poblaciones silvestres.

El turismo ecolégico ha aumentado en un veinte por ciento anual desde 1980 (58, 99) y se describe como un enfoque
razonable para el desaerollo sostenible de los piramos. El turisme ofrece a oportunidad de obtener divisas extranje-
ras y ofrece empleo a las comunidades locales. Donde se desarrolla el turismo en forma apropiada, puede llegar a con-
seguirse uo rayor polencial para la generacién de Ingresos locales que el que se recibiria de la mayoria de fas activi-
dades tradicionales de agricuinira y del manejo de los criaderos.

Orcion:  Er CONGRESD PODRIA SOLICITARLE A L4 AID QUE OFREZCA ASISTENCIA PARA BL DESARROLLO (NDUSTRIAL DE 1A
FAUNA EN LOS PAISES ANDINOS.

Los esfuerzos podrian incluir [a extensién de las técnicas de produccidn, €l desarrollo de materiales educativos y tos

programas sobre los beneficios potenciales de la agricultura y el manejo de los crizderos y las necesidades de preser-

var los recursos para apoyar 1l desarrollo. La identificacitn de los mercados y de las necesidades logisticas para satis-

facer los mercados serdn criticas para el desarrollo de la industria. Los programas existentes y los primeros esfuerzos

por sustituir los cultivos tienden a orientarse hacia la produccién.

La coordinacién con otros donantes en la regién andina podria contribuir 4 desarrollar una estructura adecuada de
apoyo para manejar las oportunidades de transporte y mercadeo de los productores. Ademds, algunas dreas apropia-



das para la produccién de la fauna podrian estar situadas fuera de la regién de enfoque de AID, pero pueden ser de inte-
rés para otros donantes.

Orcign: Bt CONGRESO PODRIA PEDIR A IA OFICINA GENERAL DE CONTABILIDAD DE 105 ESTADOS UNIDOS QUE REVISE LAS
REGUIACIONES COMERCIALES ACTUALES QUE AFECTAN LA IMPORIACION DE FAUNA ¥ PRODUCTOS RELACIONADOS EN
VISTA DE LOS MATODOS CAMBIANTES DE PRODUCCION.
Las regulaciones actuales sobre las importaciones de fauna se han basado principalmente en el cultivo silvestre y no en
sistemas establecidos de criaderos y cultives. Bl tamafio y fa cantidad de las restricclones aptas bajo estas condiciones
pueden no ser apropiadas cuando el comercio no afecta a fas poblaciones silvestres. Una revisién de las regulaciones
comerciales actuales sobre la fauna y los productos relacionados podria evaluar los efectos potenciales adversos de estas
regulaciones en ef desarrollo de la industria de la fauna,

Orcion:  Er CONCRESO PODRIA SOLICITAR AL SERVICIO DE PARQUES, AL SERVICIG DF BOSQUES ¥ AL SERVICIO PARA 14 PESCA
¥ Vind SuvestRe DE 105 ESTADOS UNIDOS GUE LE DEN PRIORIDAD A 105 PARTICIPANTES ANDINOS EN SUS PROGRA-
MAS INTERNACIONALES RESPECTIVOS A {A CAPACITACION DEL TURISMO NATURAL,
Los programas de capacitacién que ofrecen el Servicio de Parques y el Servicio de Bosques de los Estados Unidos a los
funcionarios de gobiernos extranjeros se centran en un turismo basado en la cultura y fa naturaleza y en el manejo de
zonas protegidas. Los programas pueden ampliarse para incluir las oportunidades de capacitacidn para los guias pro-
fesionales, operadores y funcionarios de 4reas protegidas y asi promover el desarrollo sostenible de los piramos. Se
brindaria la capacitacién en dreas como: el planeamiento del uso de la tierra, el andlisis del Impacto ambiental y el desa-
rrollo de los sistemas para controlar el turismo y mejorar la habilidad de los gobiernos nacionales para determinar el
crecimiento dptimto del turismo y de las industrias de turismo sostenible. Sin estas competencias, la industria del turis-
mo duraria poco o se encontrarian grandes problemas (7).

PROBLEMA: LA PROMOCION DE LOS RECURSOS ACUATICOS HA RECIBTDO POCA ATENCION EN LOS ESFUERZOS DE DESARROLLO.
Existe el potencial para ampliar la producclén de la industria pesquera en la regi6n andiaa como una alternativa de la
produccion de coca y como und fuente adicional de proteinas para la poblacidn nacional. La gran cantidad de lagos y
rios contienen una vartedad de organismos recolectables v, con la aplicaclén de la tecnologia apropiada, podria incre-
menwarse su productividad (47). Los provectos anteriores de desarrollo de los recursos acudlicos se han enfocado en
las especies de alto valor y por lo general, la mayoria no tuvleron éxito (37). Los esfuerzos para promover Ia "acua-
cultura" de subsistencia en Bolivia también fueron infructuosos. No obstante, los esfuerzos internacionales podrian enfo-
carse en los pescadores artesanales para incrementar al médximo las oportunidades ocupacionales. Aunque la industria
pesquera puede no ser importante en algunas regiones de produccién de coca, puede aumentar su importancia dentro
del contexto def desarrollo nacional.

Las coacciones para desarrollar |a industria pesquera andina se deben en gran parte a la falta de informacidn sobre el
alcance y calidad de los diversos sistemas de recursos, el nivel de extraccién de los recursos y fos mismos pescadores.
Las pérdidas importantes en las actividades posteriores 4 fa pesca se deben en gran parte a la deficiencia en el manejo,
proceso, tecnologias de almacenamiento e infraestructura de transporte (47).

Orcidn:  EiL CONGRESO PODRIA PEDIR A 14 AID} QUE DIR{A UN INVENTARIO DE LOS RECURSOS ACUATICOS DE LOS PAISES ANDI-
NGS PARA COMPLEMENTAR LOS PROGRAMAS ACTUALES DE DESARROLLO ALTERNATIVO,

£n 1983, la AID realizé un inventario de los recursos acudticos. A pesar de que la encuesta se centré en la regién del
Chapare, podria actualizarse dentro del contexto de las oportunidades alternativas de desarrollo en general y podrfan Le-
varse a cabo esfuerzos similares para otras zonas productoras de coca. Un esfuerzo cooperativo que incluye a la AID,
la Administracién Naclonal Ocednica y Atmosférica de los Bstados Unides, el Programa Internacional de Concesién
Marititna v los paises andinos podrian realizar un inventario de los recursos acudficos existentes e identificar el poten-
cial para mejorar las oportunidades de produccién y pesca.

En lorma alternativa, los paises andinos podrian apovechar fa experiencia internacional existente en el manejo y desa-
rrollo de los productos acufticos. Las organizaciones internacionales de investigacidn, como el Centro Internacional
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para el Manejo de los Recursos Acudticos Vivos (ICLARM, siglas en inglés) que dirige una investigacién sobre el mane-
jo y produccién de los peces tropicales, podria utilizarse pzra colaborar en el desarroflo de la industria pesquera. Ef
Congreso podriz promover 1al apoyo al financiar al ICLARM y aumentar 1a colaboracién entre las universidades esta-
dounidenses y andinas para dirigir investigaciones aplicadas sobre el desarrollo apropiado de la acuaculrura en los pai-
ses andinos.

ElL FACHITAR IA TRANSICION HACIA SUSTENTOS ALTERNATIVOS

Las estrategias para incrementar Jos esfiterzos de sustitucién de la coca deben manejar una gran variedad de imperati-
vos desde la produccidn hasta el mercadeo. Los productores no estdn dispuestos 4 detener 1a produccién de coca a
favor de cultivos o actividades alternativas s no estin seguros de que existe un mercado y que todos los mecanismos de
produccion, cosecha, proceso y transporie estin disponibles. No obstante, la estructura actual de apoyo para mante-
ner los sustentos alternativos o existe 0 no es adecuada en algunas dreas tales como tecnologfa y transferencia tecno-
légica insuficientes, falta de mercados y asistencia en mercadeo, crédito no disponible o insostenible, e instalaciones
agroprocesadoras y sistemas de transporte inadecuados (20, 49).

Una cantidad y calidad suficiente y parantizada de los productos debe estar a disposicidn de los mercados internacio-
nales interesados. Esto ha representado una dificultad a la fecha, a pesar de que estdn en proceso los esfuerzos para
ampliar las dreas de produccién y un uso mayor de las tecnologias modernas de produccién. St se promueven las
organizaciones de produciores, se ofrece una oportunidad a los pequefios agricultores para combinar productos que
aleancen los niveles de calidad necesarios para ingresar en los mercados. La agricultura por contrato puede ofrecer un
prospecto de largo alcance para asegurar una cantidad suficiente del producto. A pesar de que este enfoque parece exi-
toso, se requiere de un compromise firme de los procesadores agricolas y de un entendimiento agrondémico avanzado
de los requisitos de los cultivos para alcanzar la calidad estindar de los productos.

Si se revisan los programas de crédito, se mejorarian las oportunidades de los pequefios agriceltores parz obtener finan-
ciamiento para ingresar 2 los sistemas legitimos de produccién. Las revisiones del crédito pueden imitar los programas
actuales de subsidio en los Estados Unidos, y ofrecer préstamos a los agricultores con tasas més bajas que aquelias que
en la actualidad estdn disponibles en los pafses andinos. Tal esfuerzo, con una caducidad planeada como una meta,
podria ser relativamente a corto plazo, ofrecer los periodos de gracia apropiados antes de realizar las amortizaciones
(ej. permitir que suceda una produccién real) y tal vez un aumento o sustitucién de los pagos actuales para la erradi-
cacién de la coca, como un método para inducir al cambio.

PrOBLEMA:  LOS TERMINOS EXISTENTES PARA LOS CREDITOS AGRICOLAS REDUCEN SU DISPONIBILIDAD Y DESESTIMULAN LAS
INYERSTONES DE LOS AGRICULTORES EN SISTEMAS [EGITIMOS MEJORADOS.

Existen un gran namero de paliativos para la inversién en la reformas para la produccidn agricols en la regién andina;
esto se debe especialmente a las condiciones econdmicas y politicas de la nacién (ej. pobreza rural, riesgos contra la
seguridad personal). Todavia existe un mecanismo abierto 2 fas organizaciones estadounidenses y multilaterales para
incrementar las oportunidades de inversién mejorando la disponibilidad y la facilidad de los créditos agricolas. Los
cultivadores de coca son, por lo general, pequefics agricultores, sin titulo de propiedad, pocos recursos de capital y,
por lo tanto, poco acceso a las rutas normales de crédito.  Los gobiernas nacionales han tomado acciones para mejo-
rar las perspectivas para obtener tulos de tierra, pero los obsticulos burocrdticos hacen el proceso muy lento.

Dentro del contexto de los programas de sustitucién de la coca, existen las oportunidades de crédito; sin embargo, la
evidencia sugiere que se le ha dado poca atencién al desarrollo de paguetes de crédito apropiados para los cultivado-
res de coca. Las tasas de interés son altas, en algunos casos los términes colaterales son dificiles de cumplir y los pla-
nes de amortizacién no son realistas para los campesinos de bajos recursos. La disponibllidad y la facilidad del crédi-
to podrian atenuarse st se ponen en prictica programas de desarrollo alternativo que amplien el rango de explotaci6n,
procesamiento y mercadeo de los recursos.

OpruIon: Et Concreso PODRIA PEDIR A LA AID QUE ENMIENDE LOS PROCESQS DE CREDITO EN LOS ACUERDOS DE
DONACION PARA QUE BXJA A LAS ORGANIZACIONES PRIVADAS VOLUNTARIAS (OPV) SELECCIONADAS, QUE TOMEN
EN CUENTA [A PARTICIPACION DE LOS PAISES ANFITRIONES EN EL DESARROLLO DE LOS TERMINGS DE CREDITO.



Los componentes de crédito de los proyectos de desarrollo pretenden mejorar Las opertunidades para las poblaciones metas
de participar en el control planeado. Sin embargo, en algunos casos, los érminos del crédito restringen la capacidad de
los individuos para optar por él. Por ejemplo, el crédito existente bajo el CORDEP estd disponible a través de un acuerdo
de donacidn entre la AID y una organizaciée privada voluntaria. No obstante, los érminos del crédito son tan elevados que
¢l crédito no estd disponible para la mayoria de los pequefios agricultores (49). El procese actual de los Acuerdos de
Donacifn utilizado por la AID podria enmendarse para asegurar que los paises anfitriones puedan, en forma adecuada, par-
ticipar en el desarrollo de los requisitos de seleccidn para el crédito, las tasas de interés y los plares de amortizaciones.

El crédito podria estar disponible sobre una base de "préstamo suspensive”. Esto permitiria que una parie de la suma
det capital, normalmente recuperable, se amortice durante cinco aiios, o sobre cualquier otro término, dependiendo de
la actividad. El esquema podria reemplazar el “pago” actual por la erradicacién de 14 coca en Ia fase de produccién y
también podria promover la inversion completa dei sector privado en el desarrollo de la regién. El costo para la AID o
los gobiernos nacicnales no se modificarfa, pero se garantizarfa que los fondos se dirijan hacia el desarrollo producti-
vo, lo que no se asegura bajo el sistema actual (49).

PROBLEMA!  SE REQUIERE REALIZAR ESFUERZOS ADICIONALES PARA PROMOVYER L4 INVERSIGN PRIVADA BN EL PROCESO DE VALOR
AGREGADO.

Un incremento en la productividad agricola es probable que ne produzea grandes resultados er el bienestar econémico
de los cuitivadores si no pueden en forma efectiva y eficiente aplicar las tecnologias agricolas. Tal esfuerzo es necesario
para que los cultivos alternativos tengan importancia en términos de las exportaciones agricolas globales. En parte, el
éxito depende del establecimiento de procesos eftcaces después de la cosecha en relacion con el costo, del incremento
de la eficiencia de Jos productores por medio de la reduccidn de los costos de produccidn y el aumento de la produc-
cidn, y el mejoramiento del acceso a los mercados. Los Estados Unidos ha ofrecido apoyo para comstruir instalaciones
de proceso, en relacidn con los esfuerzos por sustituir los cultivos (Tabla 1-3). La creacida de incentivos para el mer-
cadeo de estos productos podria ser el complemento de esta inversién. Los préstamos al sector privado con tasas de
interés realistas podrian promover la actividad empresarial, y finalmente, sustituir la necesidad de que la AID y otras ins-
tiruciones colaboradoras mantengan el alto nivel de inversidn presente en la infraestructura y la agroindustria.

OrcIoN: E1 CONGRESO PODRIA SOLICITAR A 14 CORPORACION DF INvERSioNTS PRivanAs Exrrangeras (OPIC, SiciAS EN
INGLES) QUE SE HAGA DE LA REGION ANDINA UNA PRIORIDAD.

OPIC promueve la inversién estadounidense en los paises en desarrollo al ofrecer seguros contra numerosos riesgos,

financiar proyecios de inversién y proveer asesoria sobre 1a inversidn. OPIC podria preparar una cartera de oportunida-

des en la regi6én andina que tendria disponible duranze el asesoramiento para estimular la inversién en esa zona.

Un incremento en Lz inversién podria aumentar la formacién de oportunidades de empleo en los paises andinos. Sin embar-
20, 5i se enfoca sin el planeamiento suficiente, podria conducir a crecimientos fortuitos ¥ 2 una complicacién potencial del
desarrollo econémico naclonal. Los mecanismos para coordinar los esfuerzos de inversidn y desarrollo podrian solucionar
este posihle problema. Por ejemplo, las inversiones en e proceso agrario de los cultivos alternativos podrian coordinarse con
Ia AID y fos gobiernos nacicnales para asegurar que se sincronizen los componentes de produccién, proceso y transporte.

Opcicn:  Er CONGRESO PODRIA REDUCIR IAS TARIFAS EN LOS PRODUCTOS DE VALOR AGREGABD DE 10§ PAISES ANDINGS POR
DIBZ AROS PARA PROMOVER EL DESARROLLO DE LA INDUSTRIA PROCESADORA.

Las materias primas tienden 4 ser menos valiosas que las materias procesadas, y las actividades de procesamiento pueden
aumentar las oportunidades de empleo a nivel nacional. En forma caracteristica, las tarifas crecen 3 medida que los pro-
ductos se mueven por la cadena de procesamiento (ej, las materias primas, por lo general, estdn sujetas a tarifas mds bajas,
mientras que los productos procesados, tienen tarifas més allas). Este aspecio de la politica comercial estadounidense pro-
duce una reduccién de los incentivos para el desarrollo de la industria de valor agregado en las naciones exportadoras.
Se necesita un examen de las politicas tarifarias sobre los productos de valor agregado que pudieran exportar los pafses
andinos para determinar si esta politica, de manera adversa, afecta el desarrollo de la industria procesadora.

El procesamiento de valor agregado ofrece una gran gama de oportunidades para el progreso econdémico. Los Estadas
Unidos podrian promaover el desarrollo de 1ales industrias al ofrecer un trato preferencial para los productos de valor agre-
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gado asociados con los programas para el desarrollo alternativo, bajo la autoridad de la Ley para la Preferencia Comercial
Andina. Esta accién contaria con un limite de tiempo especifico, suficiente para permitir el desarrollo industrial y 12 esta-
bilizacién. Asi como las posibilidades aumentan con la experiencia, también podrian mejorar tas oportunidades para la
extensién de los mercados andinos a nivel nacional e internacional. Finalmente, podrian persuadirse otros paises que en
la actualidad participan en desarrollos alternativos para que ofrezcan oportunidades preferenciales similares.

PROBLEMA: LA FALTA DE INFRAESTRUCTURA OBSTACULIZA EL £XITO DE LOS ESFUERZOS PARA EL DESARROLLO ALTERNATTYO.
Existe una infraestructura inadecuada para apoyar al desarrollo alternativo (ej. caminos pavimentados, manejo para
después de la cosecha, instalaciones de almacenaje, plantas agroprocesadoras). Mas, el desarrollo de infraestructura
se maneja muy lentamente a causz de los beneficios potenciales que podria ofrecerle a los transportistas de coca (.
los narcotraficantes utilizarfan los caminos como pistas de aterrizaje). Aparte del hecho de que el desarrolio de infra-
estructura pedria contribuir con la economia de la coca, el desarrollo y la produccién alternativa no pueden darse si
no se dispone de rutas adecuadas para el transporte y et mercadeo.

Sin embargo, se han combinado errores importantes con los métodos y enfoques usados por los Estados Unidos y fos
grupos de desarrollo multilateral para disefiar rutas de transporte terrestre en el trépico. Los impactos ambientales
adversos aseciados con la constriccidn de caminos en Sur América son extremadamente evidentes (gj. la erosién cre-
ciente, la pérdida de bosques, la caza furtiva). Se debe brindar una atencidn especial al desarrollo de los mecanismos
para mitigar tales impactos en el disefio y planeamiento de los proyectos.

TaBra 1-3. INVERSION EN EL PROCESAMIENTO DE YALOR AGREGADO EN LA REGION DEL CHAPARE

INDUSTRIA ! FUeNTE DE FINANGIAMINETD VaLoR DeEL GaPiTAL COoMENTARIO
Liquipo($)
Calé sin procesar Proyecto 412 de la AID $73,835 Iniciadc en 1880;
Proyecto 412 en 1950.
Litex sin procesar INC-AID $32.900 Iniciado en 197Q;
Proyecto 412 en 1990.
Té procesado China-1984 $108,000 En producclon.
Proyecto 412 de Ia AID $166,728
Planta de glucosa Universidad Mayor de San $307,174 Instalacién en proceso.
Simén/UNDCP
Planta de vinagre Universidad Mayor de San $175,298 Instalacion en proceso.
Simén/UNDCP
Secado de 12 yuca Praoyecto 412 de la AID $§73,897 Tadavia no esté
y banano
EN Proceso.
Sacado del banano Universidad Mayor de San $105,572 Inicio de la produccidn.
y kurzié Simén
Extraccidn del aceite Prayecto 412 de la AID $103,200 Inicio de la produccidn,
de mema
Planta de toronjil Proyectn 412 de la AID En trabajo; bajos ren-
dimfentos por hectarea.
Planta de leche Derecho Pibllco 480 $3,200,000 El proyecto Incluye
UNDCP aspecios de salud.

Fuente: B. McD. Stevenson, "Las lecnologias posi-cosecha para mejorar la rentabilidad agricofa”, informe del contratista pre-
parado para el Departamento de Evaluacion TecnolGgica, maye, 1992.



Orcion:  Et CoNGRESO PODRIA PEDIR A [A AID QUB INCREMENTE EL APOYQ PARA MEJORAR IAS REDES COMERCIALES RURALES-
URBANAS, INCLUYENDO CAMINGS, TRANSPORTE, COMUNICACIONES, ¥ LAS INSTALACIONES PARA EI MANFJO DE IA PRODUC-
CION DESPUES DE IA COSECHA,

La coaccién fundamental para el mercadeo de los cultivos y productos alternativos en gran parte, est4 relacionada con

la infraestructura inadecuada o inexjstente. Un aumento en la capacidad de manejo, proceso y transporte de los pro-

ductos a los mercados nacionales e internacionales podria mejorar la competencia de las actividades de explotacidn de

los recursos alternativos con los de 12 coca. Se necesita darle una mayor atencién a los impactos ambientales potencia-

les del desarrollo de la Infraestructura, especialmente de los sistemas viales.

Esto parece ser un esfuerzo costoso y de largo plazo, que requiere de un aumento en los recursos financieros para los
proyeclos de asistencia. Si se recarga el personal, se podrian reduclr los esfuerzos en las actividades relacionadas con
la produccién. Sin embargo, sin la habilidad para mover los productos en forma efectiva y econémica, probablemente
los productos alternativos se mantendrfan en desventaja en comparacién con la coca.

PROBLEMA: AL SATISFACER LOS REQUISITOS DE CALIDAD ¥ SEGURIDAD DE LOS ALIMENTOS PARA LA EXPORTACION AGRICOLA, SE
PODRIAN COLOCAR DIFICULTADES PARA ALGUNOS PRODUCTORES DE CULTI¥OS ALTERNATIVOS.

Una participacién mayor en el mercado internacional puede contribuir a mejorar las economfas de los paises andinos.

A pesar de que los componentes de sustitucién de cultivos de los programas de desarrollo alternativo se centran en los

mercados de exportacion, se requieren esfuerzos adicionales para ayudar a los productores y procesadores a satisfacer

los criterfos de calidad y seguridad exigidos por los mercados internaclonales (53).

Los Estados Unidos mantienen un amplio rango de peliticas comerciales, que fluctiia entre cuotas y tarifas de exporta-
cién a requisitos complejos de seguridad, sanidad y fitosanidad de los alimentos. El satisfacer estos requisitos es con fre-
cuencia dificil para las naciones en desarrollo. La colaboracién en el desarrollo de la capacidad para cumplir con estas
normas podria contribuir a aumentar la competitividad de los productos andings. El ayudar a los pafses andinos a mejo-
rar su compelitividad en los mercados internacionales podrfa producir beneficios adicionales al incrementar su nivel
como s0cios comerciales, estimular la inversion extranjera y mejorar los sistemas alimentarios nacionales.

Orcion:  EL CONGRESQ PODRIA PEDIR AL SERVICIO DE INSPECCION SANTTARIA DE ANtmares v Pravias (APHIS, sicras gv
INGLES) ¥ 4L SERVICIO DE INSPECCION DE IA SEGURIDAD EN L0S ALMENTOS (FSIS, SIGIAS BN INGLES), DEL
DEPARTAMENTO DE AGRICULTURA DE L0S E5TADGS UNIDOS ¥ A 14 ADMINISTRACIGN DE ALIMENTOS ¥ DROGAS (FDA,
SIGLAS BN INGIES) DEL DEPARTAMENTO DE SALLD ¥ SERVICIOS HUMANOS DE L0S ESTADOS UNIDOS QUE COIABOREN
CON LOS PAISES ANDINGS PARA MEJORAR LA CAIIDAD ¥ SEGORIDAD DE LOS PRODUCTOS AGRICOLAS DE EXPORTACION,

E1 APHIS cuenta con una aulorizacién para ingresar en el trabajo cooperativo internacional; fa FDA y el FSIS poseen una

autoridad limitada para ofrecer asistencia. Los esfuerzos cooperativos actuales del APHIS se han disefiado para ayudar a

los paises en desarrollo a satisfacer las normas de inspeccién y requisitos de calidad de los Estados Unidos y asf, facili-

tar las importaciones 2 este Gltimo pafs. Podsian realizarse actividades similares entre la FDA, el ¥SIS y los pafses andi-
nos para coordinar otras 4reas de procesamiento y mercadeo.

Sin embarge, una responsabilidad creciente de |a agencia sin un aumento proporcionado en los recursos fiscales podria
producirse a expensas de su misidn primordial. Se deben de incrementar tos fondos y las responsabilidades por un peri-
odo especifico para ofrecer capacitacidn y desarvollo de pericias en los paises andinos y presentar informes periddicos
al Gongreso para evaluar el progreso del programa.

PROBLEMA: LA FALTA DE PRODUCTOS EN CANTLDAD IMPIDE 4 LOS PEQUENOS AGRICULTORES INGRESAR A LOS MERCADOS AGRICO-
LAS AMPLIOS ¥ DE ALTO VALOR.

A pesar de |a existencia de los cultivos afternativos, [a produccién permanece en niveles bajos que impiden el ingre-

50 4 los mercados lucrativos, Se necesitan oportunidades para ampliar la base de produccién y asi aumentar [a dis-

ponibilidad de los productos o reunir la produccién de varios pequefios agricultores. Unas fuertes organizaciones de

productores podrian vencer el problema de los productores pequefios por si mismos, pudiendo negociar precios jus-

tos para sus productos.
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Orcitn:  EL CONGRESO PODRIA SOLICITAR A 1A AID QUE AUMENTE SUS ESFUERZOS PARA ALENTAR A {AS ORCANIZACIONES
PRODUCTORAS EN LA REGION ANDINA A QUE ALCANCEN LOS NIVELES DE CANTIDAD PARA INGRESAR A LGS MERCADOS
INTERNACIONALES.

La falta de una cantidad suficiente de productos ha limitado el mercadeo internacional de algunos de los productos de

los programas actuales de sustitucién. Las organizaciones productoras pueden ofrecer la oportunidad a los grupos de

pequefios agricultores a consolidar la cantidad necesaria de productos para satisfacer los requerimientos de los gran-
des mercados. Por ejemplo, el cacao producido y procesado en forma cooperativa en el Alto Beni, Bolivia compite con
éxito en los mercados internacionales. Los esfuerzos presentes para el desarrollo alternativo podrian exigir que se
aumente el enfoque en el apoyo a los grupos de productores de otros cultivos alternativos también. No obstante, si se
acrecienta la cantidad del producto, se debe agrandar la habilidad para mover estos productos rdpida y eficientemente
a los mercados, para asi poder obtener los beneficios.

Orcaon atrernarvi: Bt CONGRESOQ PODRIA INCREMENTAR EL FINANCIAMIENTO QUE LE OTORGA A L4 FUNDACION INTRRA-
MERICANA PARA QUE AMPLIF LOS ESFURRZOS EN Ef, DESARROLLO DE 1A POBIACION RURAL ANDINA.

La Fundacién Interamericana (fIA) poasee unz vasia experiencia en el desarrollo de la poblacidn rural en Sur América

y muchos de sus proyectos han sido exitosos (ej. Ef Ceibo, ver capitulo 4). La FIA ha brindado asistencia en una gran

cantidad de actividades cooperativas, incluyendo agricultura, industria textil y artesania y ha comprobado que tal diver-

sificacién econdmica puede generar beneficios que se extienden mds all del incremento de la cantidad del producto

para los mercados externos.

EL CONTROL BIOLOGICO DE [A COCA

Algunos miran 1 erradicacién de 1a coca como la precursora del desarrollo alternativo exitoso (57), en tanto que otros
1a ven como un intento initl para reducir el cultivo ilegal de narcéticos. A pesar de todo, no existen metas cuantitat-
vas para la estrategia de erradicacién de Ja coca en la regién andina. No se ha podido determinar cudl es el nivel de
reducci6n requerido para lograr las metas de disminuci6n de la oferta a nivel nacional.

Es evidente el interés en los beneficios potenciales de un enfoque en el control biolégico (biocontrol) de la reduccién
de la coca. El biocontrol puede ofrecer los medios de mis largo alcance que menos dafien el ambiente, a pesar de que
el estado actual de la tecnologia Indica que es dificil determinar los niveles plausibles de reduccién. Los niveles de
depredacidn, evidentes en los experimentos de laboratorio, necesariamente no tendrin los mismos efectos en el campo.
Por lo que el biocontrol no garantiza resultados especificos (47, 57). Ademds, mientras que la coca se mantenga como
un cultivo atractivo, los agricultores tomardn medidas para proteger su inversién.

Las actividades de los Estados Unidos en el exterior, que involucran una sustancia reguladora, tal como un hierbicida o
agentes de biocontrol, requieren de un andlisis ambiental bajo ka Orden Ejecutiva 12114 — v2 sea una Declaracién para
el Impacto Ambiental (EIS, siglas en inglés) o un menos riguroso Andlisis Ambiental Conciso (CER, siglas en inglés).
Sin embargo, la seleccién del documento queda a discrecién de la agencia. La experiencia con el hierbicida que se
prueba en Perti presenta grandes coacciones sociopoliticas dificiles de vencer si no se presta mayor atencién a las carac-
teristicas rigurosas de prueba y seguridad de los agentes candidatos para el control de la coca (13).

Algunes factores tecnoldgicos claves obstaculizan el desarrollo de los agentes de biocontrol: 1a falta de inventarios de
los agentes potenciales, una comprensién incompletz de la eficacia del biecontrol (¢j. cudl nivel de reduccién se alcan-
za cuando se despliega un agente), falta de entendimiento sobre el nivel de control que se requiere para lograr el “éxito"
y 1z falta de mecanismos de contencidn. Estas necesidades se pueden satisfacer a través de esfuerzos bien enfocados en
la investigacién y el desarrollo, pero, tales esfuerzos estin condiclonados a la cooperacién que brinde el pais anfitrién.

COORDINACION Y COOPERACION

La coordinacién y cooperacion entre los donantes y los paises anfitriones serdn los elementos criticos para realizar una
investigacién y desarrollo efectivos del programa de biecontrol de la coca. La metodologia tradicional del desarrollo del
biocontrol incluye la bisqueda e identificacién de los depredadores existentes, proteccién de las especies nacionales y



pruebas. Las actividades de biisqueda pueden llevarse a cabo en un drea especifica v otros lugares; sin embargo, para obte-
ner pruehas eficaces se deben de realizar en el sitlo de ejecucion o en sitios con caracteristicas ambientales similares.

PROBLEMA: LA COORDINACION Y COOPERACION INSUFICIENTES CON LOS PAISES ANFITRIONES POTENCIALES EN EL PLANEAMIENTO
Y DISERO DE LOS PROGRAMAS DE ERRADICACION REDUCEN EL APOYO PARA LA EJECUCION.

La experiencia con las pruebas de hierbicida en Perd demuestran que se necesita una participacion significativa del

gobierno y del piiblico para lograr el éxito en [a erradicacién de la coca (50). Es fundamenial incorporar las criticas y

los periodos de comentarios del piiblico, los andlisis y las metodologias globales de diseminacién e impacto ambiental y

los esfuerzos de coordinacidn y cooperacién con los grupos nacionales.

Las Investigaciones del Programa Internacional de las Naciones Unidas para el Control de la Droga (UNDCE, siglas en
inglés) en las oportunidades posibles para controlar el cultivo de los narcéticos destaca [a participacién y aprobacién
del pais anfitrién. En la actualidad, el UNDCP evaliia el potencial del biocontrol por medio de reuniones de grupos de
expertos, Cualquier actividad que surja de estas investigaciones estard condicionada a la aprobacidn y cooperacién en
todas las etapas por parte del pais anfitridn (50). El Departamento de Estado de los Estados Unidos indica que se busca
fograr acuerdos similares en las actividades bilaterales de los Estados Unidos para erradicar la droga en la regidn andi-
na, pero hasta el momento existen muy pocas posibilidades para lograrlo (57).

Orcion:  Er CONGRESO PODRIA CONSTITUIR UNA COMISION MULTINACIONAL, CON LOS REPRESENTANTES DE LOS PAISES
DONANTES ¥ ANFITRIONES, (U MANEJE IA INVESTIGACION ¥ EL DESARROLLO DE UN AGENTE DE BIOCONTROL PARA 14
COCA ¥ L4 EJECUCION DE CUALQUIER PROCRAMA DE REDUCCION DE L4 COCA.
La creacién de una comisién multinacional podrfa garantizar una participacién sustancial del pais anfitrién en ef desa-
rrollo de un programa de bigcontrol v en cierta forma, podria ayudar 2 vencer la resistencla piblica que fue tan eviden-
te en las primeras investigaciones para el control quimico. Tal comisién estaria integrada por clentfficos y formuladores
de politicas para el control de los narcéticos de los Estados Unidos, paises andinos y otras naciones interesadas. La comi-
sién serd la responsable por supervisar el desarrollo y ejecucion del programa de biocontrof de la coca, incluyendo la
determiracién de los niveles aceptables de riesgo, los niveles deseables de control y las precauciones necesarias en las
pruebas y los procedimientos de seleccién. La comisidn tendrd como labor mejorar la coordinacién y cooperacldn de
los distintos donantes y pafses anfitriones.

Sin embargo, organizar una comisidn podria ser un proceso muy lento. Las agendas opuestas de los participazttes pueden
hacer que la toma de decisiones y la direccién se conviertan en un proceso dificil. Si se nombra a un pais como lider o a
un presidente, podrian mitigarse un poco las dificultades, pero, también se le darfa a la comision la apartencia de que estd
dominada por las preocupaciones o motivaciones de un solo miembro. No chstante, es probable que la investigacién y
prueba de los agentes potenciales sea igualmente, una actividad muy leata. Ademds, sin el acuerdo del pais anfitrién para
ejecutaria, cualquier investigacién corre el riesgo de someterse a discusidn atin antes de que se complese.

LA INFORMACION NECESARIA PARA 1A TOMA DE DECISIONES
Para llevar a cabo un programa de bigcontrol es fundamental contar con la informacién que apoye una toma de decl-
siones inteligentes. Las necesldades bisicas de informacién incluyen la Identificacién de:

* ¢l nivel necesario de reduccién para cumplir con las metas de restriccidn de la ofena,
* ¢l papel de la coca en los ecosistemas andinos y
+  los impactos ambientales potenciales de un programa de biocontrol.

PROBLEMA: LA FALTA DE CONOCIMIENTO SOBRE EL NIVEL DE REDUCCION NBCESARIO PARA LOGRAR LAS METAS DE RESTRICCIGN
DE L4 OFERTA OBSTACULIZA EL ESTABLECTMIENTO DR NIVELES CLAROS Y OBJETTVOS PARA LOS BSFUERZO$ DE
ERRADICACION,

No se ha identificado el alcance necesario para ta reduccién de la coca y asf lograr las metas de reducci6n de la oferta

en los Estados Unidos y dada la exactitud dudosa de los datos histéricos sobre la produccidn de coca, es muy dificil cal-

cularlo. No obstante, se requlere de esta informacién para establecer las metas e identificar Jos mecanismos de los pro-
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gramas de reduccién. Por ejemplo, el control biciégico de 1a coca, a pesar de que se presenta como una alternativa
ambiental benigna a los quimicos, puede sclamente lograr una reduccién baja de la coca a corto plazo.  Para deter-
minar {a viabilidad de tal enfoque se debe obtener informacién de la manera en que el nivel de reduccién afectarta las
reservas completas de la cocaina.

Opcidy:  ElL CONGRESO PODRIA PEDIR AL DEPARTAMENTO DE ENERGEA DE 105 ESTADOS UNIDOS, A TRAVES DE SU SISTEMA
NACIONAL DB LABORATORIO, QUE DIR{A UN ANALISIS DE 14 OFERTA/DEMANDA PARA [DENTIFICAR LOS NIVELES RELA-
TIYOS DE LA REDUCCION DE 1A COCA REQUERIDOS PARA LOGRAR IAS METAS DE REDUCCION DE L4 OFERIA NACIONAL.
El Sistema Nacional de Laboratorio posee recursos esenciales para realizar modelos en computadora y se le puede pedir
que constituyan un modelo integrado que simule los efectos de varios escenarios para la reduccién de la oferta de coca-
ina en los Estados Unidos. A pesar de que muchas variables impiden la precisién de tal modelo, la informacién pro-
ducida podria identificar escenarios buenos o malos gue presenten limites para los objetivos de reduccién de la coca.

Sin embargo, tal modelo podria basarse en los datos existentes sobre los narcéticos, annque su exactinid sea dudosa.
Los datos sobre la coca y la cocaina son muy sospechosos, primero por la variacién tan amplia de estimaciones de las
areas bajo produccién, dreas erradicadas y con plantaciones nuevas, rendimientos potenciales de 1a hoja, y tasas de con-
version de la hoja 2 la pasta y al clorhidrato de cocaina.  Por lo que, los datos existentes usados en tal andlisis podri-
an conducir 2 un producto de “falsa entrada/falsa salida” que proporcione pocas ideas nuevas. Si se mejora la colec-
cidn de datos, se podria resolver el problema, aunque seria un proceso muy lento. En forma alternativa, a corto plazo
los resultados podrian ir ofreciendo un radio de "porcentaje confiable” mientras que se llevan a cabo las actividades
para recoger los datos.

PrOBLEMA:  POCO SE SABE DEL PAPEL DE LA COCA EN LA ECOLOG(A ANDINA. POR LO TANTO, ES DIFICIL DETERMINAR LOS
IMPACTOS ADVERSOS POTENCIALES DE LA ERRADICACION DE LA COCA.

Para generar apoyo 2 los esfuerzos de biocontrol, se necesita colocar la atencién adecuada en la forma en que se mane-
jan las preocupaciones de los paises anfitriones potenciales. Las preocupaciones ambieatales han sido una caracterfs-
tica notable de lus actividades anteriores y contindan jugando un papel importante. La informacién sobre el papel de
la coca en el medio ambiente andino tan complejo seria fundamental para determinar la viabilidad y conveniencia de
un programa de biocontrol. Esta informacidn podria brindar los antecedentes necesarios para ayudar al gobierno
nacional a tomar una decisién sobre el control de la coca.

Graon: Bt CONGRESO PODRIA SOLICITAR AL SERVICIO DE PESCA ¥ ViDA SILVESIRE, DEL DEPARTAMENTO DEL INTERIOR DE
105 Estapos UNIDOS QUE REALICE ESTUDIOS ECOLOGICOS DEL PAPEL DE 1A COCA EN BL MEDIO AMBIENTE ANDINO
EN COOPERACION CON LA CONTRAPARTE DEL PAIS ANFITRION.
Se debe de ofrecer apoye financiero y técnico para efectuar un estudio global de 1a coca en el medio ambiente andino.
Los esfuerzos cooperativos entre los cientificos estadounidenses y andinos podrian identificar el alcance de las especies
de coca de interés y el papel que juega si contraparte silvestre en a ecologia local. Esta informacién serfa una con-
traparte légica para estudios potenciales de la proteccién base de los agentes candidatos y podria después wtilizarse para
determinar las dreas potenciales de conexidn con las actividades de blocontrol. Sin embargo, tal estudio requerird de
visitas de campo en dreas peligrosas (ej. el Alto Huallaga) para observar y caracterizar lz ecologia de la coca. En algu-
nos €asos, se necesitard de grandes esfuerzos para garantizar la seguridad de los participantes en el estudio.

ProBrema:  EL PROCESO ACTUAL DE EVALUACIONES AMBIENTALES APLICADO A LAS ACTIVIDADES DE LOS ESTADOS UNIDOS EN
OTROS PAISES ES INADECUADO PARA IDENTIFICAR EL RANGO DE IMPACTOS AMBIENTALES POTENCIALES QUE PODRIAN
ASOCIARSE CON LOS ESFUERZOS DE BIOCONTROL.

A pesar de los acuerdos gubernamentales duranie las pruebas de hierbicidas en el Perd, en 1987, 1a poblacién local y

los grupos ambientalistas sintieron que existieron pocas oportunidades para brindar sus insumos y discutir los temas

(56). La protesta piblica que se produjo por los efectos ambientales adverses potenciales de los hierbicidas probados

fue notoria. Una situacién similar se puede presentar con el programa de biocontrol si so se brinda la atencién ade-

cuada a la pasticipacién local en el proceso de revisién del impacto ambiental. '

Se requiere efectuar una evaluacién rigurosa para determinar los impactos ambientales posibles de un programa de



biocontrol. La Orden Ejecutiva 12114 permite escoger e instrumento que se utilizard para realizar andlisis ambientales,
por lo que queda a discrecién de la agencia levar 2 cabo un Andlisis Ambiental Conciso, mds que una Declaracidn Global
de Impacto Ambiental, que se exige bajo el Decreto para las Politicas Ambientales Nacionales (NEPA, siglas en inglés)
para las actividades a nivel nacional (13).

El estatus legal del NEPA con respecto a los impactos ambientales extraterritoriales de los programas federales se man-
tiene dudoso. Sin embargo, estd claro que las agencias federales involucradas en el programa propuesto para la erradi-
cacién de la coca tendrin que preparar alguna clase de evaluacién ambiental, ya sea bajo NEPA o bajo la Orden Ejecutiva
12114. La experiencia demuestra que el valor de estos andlisls amblentales puede incrementarse sl se sigaen en forma
rigurosa los requerimientos de procedimiento del NEPA. En particular, la agencla asegura una participacién piiblica total
a lo largo del proceso de evaluacién, la evaluacién ambiental temprana en el proceso de toma de decisiones, una discu-
slén completa de tas técnicas alternativas y de aplacamiento, la consulta con expertos fuera y dentro del gobierno y que
los resultados de fa evaluacién que se discutan en forma significativa entre aquellos involucrados en el proceso de la toma
de decisiones.

Orcion:  EL CONGRESO PODRIA CONSIDERAR AMPLIAR A AUTORIDAD DE IA LEY DE POLITICAS AMBIENTALES NACIONALES
E INCLUIR EAS ACTTYEDADES ESTADOUNIDENSES DE CONTROL DE DROGA EN OTRGS PAISES,

Un proceso riguroso de anilisis ambiental podria mitigar en cierto grado la resistencia del piblico a los esfuerzos para
el control de la coca. El proceso de Declaracidn de Tmpacto Ambiental (EIS, siglas en Inglés), que se necesita a nivel
naclonal, podria representar un proceso apropiado para examinar la coleccién completa de impactos potenciales del
métedo para la erradicacién de la coca, Sin embargo, si se amplfan las responsabilidades de la Agencia de los Estados
Unidos para la Protecclén Ambiental, para incluir las EISs internacionales, se incrementaria en forma sustancial su carga
de trabajo y requeriria un aumento concomitante de personal v recursos financieros. Ademds, se necesitard experlencia
y pericia técnica para resumir los requisitos e inspeccionar las EISs, por lo que se podria extender el proceso. Se nece-
sitard efectuar cambios en el proceso para justificar las diferencias enre el medio ambiente estadounidense y andino.

VIABILIDAD TECNOLOGICA

Existen metodologfas para el blocontrol, pero hay coacciones tecnolégicas considerables que impiden usa ejecucién
rdpida. Las investigaciones en hierbicidas posibles contindan siendo el enfoque primordial de la investgacién y desa-
rrollo a nivel federal (45). Por fo tanto, si se trata de levar a cabo programas de biocontrol, se necesitard de un exten-
so periodo de investigacién y desarrollo. El Servicio de Investigacién Agricols, del Departamento de Agricultura de los
Estados Unldos y [as agencias cooperantes clasifican y dirigen [as investigaciones actuales.

Orutn:  Er CONGRESO PODRIA PEDIR AL DEPARTAMENTO DE ACRICULTURA BE LOS ESTADOS UNIDOS QUE BOUILIBRE LOS RECUR-
SG5 FINANCIERGS PARA LA INVESTIGACION EN EL CONTROL DE LOS CULTIVOS, ENTRE [0S RIERBICIDAS ¥ EL BIGCONTROL.
En la actualidad, la investigacién del biocontrol se trata como parte de un programa global para la investigacién de méto-
dos de erradicacién. La separacién de los fondos y actividades se realizarfa a discrecién de la agencia y se centraria espe-
cialmente en la investigacién de los quimicos. Sin embargo, se debe otorgar una atencién balanceada a ambas oportu-
nidades para asegurarse que no se perjudicaria ninguno de los desarrollos si se cancela el acuerdo con el pafs anfitrién.

OPCION ALTERNATIVA: EL CONCRESO DEBERIA DE GTGRGAR LA RESPONSABILIDAD D A COORDINACION DE UN PROGRAMA
NACIONAL AMPLIG PARA 1A INVESTIGACION Y DESARROLLO DEL BIOCONTROL A IA QFicinA DE Porfricas
NACIONALES PARA 5L CONTROL DE 14 DROGA, CENTRO PARA 1A EVALDACION TECNOLOGICA ANTTDROGA
{ONDCP/CTAC, S161A5 EN INGLES).
Existen numerosos recurses de investigacién piblicos y privados que podrfan encargarse o participar en la investigacién
del biocontrol. A la fecha, la responsabilidad por el desarrollo, control y coordinacién recae sobre €l Departamento de
Agricultura de los Estados Unidos. La ONDCP/CTAC podria responsabilizarse de los esfuerzos totales de investigacidn y
desarrollo, ya que esta organizacidn esti comprometida con la investigacidn para la aplicacién de la tey antinarcéticos,
de ia que la erradicacidn es un aspecto. Para agilizar los esfuerzos la ONDCP/CTAC podria trabajar en coordinacién con
las agencias federales apropiadas a las precondiciones para el desarrollo (ef. USDA, DOE, DOS). Sin embargo, las dlt-
mas acciones de la Administraci6n han reducido significativamente 2 la ONDCP y si no se realizan esfuerzos simultdneos
para reconstruir la oficina, esta tarea no seria viable.
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En forma alternativa, el Congreso podria escoger suspender algunos programas nuevos para la investigacién del biocon-
trol en la coca y continuar Jos programas existentes bajo los presupuestos de manutencién, sujetos a los resultados de los
esfuerzos del UNDCP en el biocontrol.  Si se obtiene el acuerdo con el pais anfitridn, los recursos intelectuales y finan-
cieros de los Estados Unidos podrian dirigirse a apoyar los esfuerzos de las Naciones Unidas. Una propuesta de esta natu-
raleza, garantizarfa que el programa sea multilateral y aseguraria a los paises andinos que existird un foro internacional
en el que sus preocupaciones y quejas sobre el biocontrol o la erradicacién de la coca en general, serdn escuchadas,

REFERENCIAS DEL CapiTuLo 1

Alford, D., "La geoecologia y los agroecosistemas de los Andes centrales y def norte’, informe del contratista preparado
para el Departamento de Evaluacién Tecnoldgica, marzo de 1991,

Alvarez, E., "Las oportunidades y coacciones de las fuentes para la reduccién de la coca: el contexto macroecondmico
peruano y boliviano”, informe del contratista preparado para el Departamento de Evaluacion Tecnoldgica, marzo de 1992.
Alvarez, EH., "Las razones para la expansién de las exportaciones de coca en Perd”, decumento presentado en el Panel
organizade por el Servicio de Investigacidn del Congreso, sobre la produccién y erradicacién de la cocz y el medio
ambiente: politicas, impacto y opciones”, Congreso de los Estados Unidos, Biblioteca del Congreso, Servicio de
Investigacida del Congreso, Washington, D.C., 14 de febrero de 1990.

Andreas, P "La adiccidn del Perd a los délares de la coca”, The Nation, 16 de abril de 1590, pdg. 515, En: McClintock, 1992.
Andreas, P, Brown, E.C., Blachman, M.J., v Sharpe, KE., "El callején sin salida en la lucha contra las drogas”, Foreign
Policy, 1992, pags. 106-128.

Ardila, P, "Mis all4 de la aplicacién de la ley: los narcdticos y el desarrollo”, The Panos Institute, febrero de 1990, pigs. 1-8.
Ashlor, R.E., Jr, “El uso potencial de la vida stlvestre neotropical en el desarrollo sostenible”, documento det contratista
preparado para el Departamento de Evaluacién Tecnolbgica, diciembre de 1991.

Bagley, B.M., "Las oportunidades y las coaccicnes a las fuentes de reduccidn de 1a coca en Colombia: el contexto peliti-
co", decumento del contratista preparado para el Departamento de Evaluacién Tecnoldgica, abril de 1992.

Bagley, B.M., "La fecha en ta guerra a las drogras: Colombia: la estrategia equivocada’, Foreign Policy, No. 77, pigs, 154
171, invierno 1989-1990.

Bagley, B.M., "Colombia v la guerra a las drogas”, Foreign Affairs, otofio de 1998, pigs. 70-02.

Bray, M., y Dollery, C., “El masticar coca y la presion de las alias altirudes: una correlacion fatsa™, Crerrent Anthropolgy,
24(3):269-282, 1983, En: Reeve, 1991,

Chavez, A., "La investigacién agricola andina y los sistemas de extension y las actividades de transferencia de tecnologia:
los mecanismos potenciales para incrementar los esfuerzos de sustitucién de los cultivos en Bolivia, Colombia y Perd”,
documento del contratisia preparado parz el Departamento de Evaluacién Tecnoldgica, diciembre de 1991.

Christensen, E., "El proceso de impacto ambiental y fos prograreas de erradicacién de la ceca’, documento del contra-
tista preparado para el Departamento de Evaluacién Tecrolbgica, agosto de 1991.

Colleit, M., "La conexién de 1a cocaina: el trdfico de drogas y las relaciones interamericanas®, Headling Foreign Policy
Association, No. 290, otone de 1989.

Colombia exporta, “Colombia y el mercado mundial de seda™, 1991, pigs. 44-49.

Conway, P, "La propuesia del proyecio de seda para siempre: sustitucién de los cultivos de sentido comiin en Colombia”,
Milwaukee, Winconsin, erero de 1991,

Cuellar, £H., consultor privado, comunicacién personal, Santafé de Bogotd, Colombig, septiembre de 1992

Cuellar, FH., “Incidencia del cultive de coca en 1a economia colombiana y comparacién con los casos de Perti y Bolivia®,
Enstituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, Szntafé de Bogotd, Cotombia, 1991.

DeFrance, M., y R. Godoy, "Las consecuencias econdmicas de la produccién de cocaina en Bolivia: perspectivas histéri-
cas, locales y macroeconémicas”, (Boston, MA: Harvard University, 1990).

De Vincenti, J., "Las necesidades en infraestructura para apoyar las alternativas agricolas a la coca en Bolivia”, documen-
to del contratista preparado para el Departamento de Evaluacién Tecnoldgica, diciembre de 1991.

Development llernatives, inc. (Allernagivas para el Desarrollo, Lida), "El proveco de desarrollo regional en Cochabamba
{CORDEP), Bolivia: propuesta técnica”, presentada a la AlD bajo el RFP No. Bolivia 92-001, Bethesdz, MD, 21 de enerc de
1992,



22.

23.
24,
25.

26.
27.

28.

29,

30.

3L

32.
33

34.

35.

36.
37.

38.
39.

40.

41.

42.

43.

45,

47,

48.

Dourojeanni, M.J., "El impacto ambiental del cullivo de ta coca y la produccién de la cocainz en la cuenca amazénica
peruana’, documenio preparado para el Panel organizado por el Servicio de Investigaclén del Congreso, sebre la produc-
cién y erradicacién de la coca y el medio ambiente: politicas, impacio y opciones”, Congreso de los Estados Unidos,
Biblioteca del Congresa, Serviclo de Investigacién del Congreso, Washington, D.C., 14 de febrero de 1990.

The Economist, "Se salieron con la saya”, 323(755):44, 18 de abril de 1992.

The Ecornomist, "La economia de ta cocaina: los campos mortales de América Latina”, 8 de octubre de 1988, pdgs. 21-24.
Hatfield, L.Z., "La nueva legislacién de Bolivia atrae la inversidn extranjera’, Business America, 23 de marzo de 1992,
pags. 19-20.

Healy, K., /nteramerican Foundation, Rosslyn, VA, comunicacién personal, septiembre de 1992.

Healy, K., "Las oporunidades y las coacciones a las fuentes de reduccién de la cocz en Bolivia: el contexto politice”, docu-
mento del contratista preparado parz el Departamento de Evaluacién Tecnoidgica, marzo de 1992.

Healy, K., "El auge dentro de la crisis: algunos efectos del mercado externa de la cocaina en la socledad rural y economia
boliviana", D.Pacini y C. Franquemont {eds), La coca y la cocaina: los efectos en las personas y en las politicas de
América Lating, Cultural Survieal Report 23 (Peterborough, NH: Transcripeién de {a imprenta, 1986) pdgs. 101-143.
Jacoby, T, Miller, M., y Sandza, R., "Una seleccitn de venenos', Newsweek, diciembre de 1988, pig. 62.

Kraljevic, 1., "Migracién, cambios socizles y la economia de la coca/cocaina en Bolivia”, documento del contratista prepa-
rado para el Departamento de Evaluacién Tecnolégica, febrero de 1992.

Larrain, F, y Sachs, ].D., "las relaciones financieras internacionales”, Paredes, C., y ]. Sachs {eds.), El rescate del camino
en Perd (Washington, D.C.; Brookings [nstitute, 1991) En: Alvarez, 1992.

Mardon, M., "El gran empuje” Sterra, noviembre/diciembre, 1988, pdgs. 66-75.

McCaffrey, D., “La conservacidn de ta biodiversidad y el manejo forestal como alternativas a la produccién de coca en los
paises andinos', documento del contratista preparado para el Departamento de Evaluacién Tecnol6gica, agosto de 1991,
McClintock, G., "Las oportunidades y las coacciones a las fuentes de reduccion de la coca en Perd: el contexto politico”,
documento del contratista preparado para el Depariamento de Evatuacién Tecnolégica, septiembre de 1991.

Morales, E., "La economia de la coca y la cocalna y los cambios soclates en los andes pervancs®, Economic Development
and Cultural Change 35(1):143-161, octubre de 1986.

O'Carroll, P, "1a sustituciér del cultivo™, International Drug Report Naciones Unidas, Ginebra, febrero de 1978, pig. 4.
Orlove, B., y Leviell, ., "Algunas dudas sobre la trucha: los proyectos de desarrollo de la industria pesquera en ef Lago
Titicaca”, Er: B. Orlove, M, Foley y T. Love {eds.) El estado, el capital y la sociedad rural: perspectivas antropolégicas sobre
la economia politica en México y Los Andes (Boulder CO: Westview Press, 1989) En: Schroeder, 1991,

Painter, M., Institute for Development Antbropoly, comunicacién personal, agosto de 1992.

Pzinter, M., y Bedoya-Garland, E., "Andllsis institucional del Proyecto de Desarrollo Regional en Chapare {CRDP, siglas en
inglés) y del Proyecto Especial para el Allo de Huallaga (PEAH)', documento del contraista preparado para el
Departamento de Evaluacién TecnolGgica, julio de 1991.

Plowman, T, "El masticar coca y los origenes botdnicos de fa coca (Erythroxylum spp.) en Sur América’, En: D). Pacini y
C. Franquemont {eds), La cocayla cocaina: los efectos en las personas y las politicas en América Latina, Cuitural Survival
Report 23 (Peterborough, NH: Transcripcién de la imprenta, 1086).

Rao, C.B.]., "I sericultura y la produccién de seda en Bolivia, Perti, Ecuador y Colombia”, documento presentado a la
Corperacién Andina de Fomento, Caracas, Yenezuela, 31 de enero de 1990.

Raymond, J.S., "Un panorama del bosque tropical”, R. Keatinge (ed.) La prehistoria pernana: un cuadro general de la
sociedad pre-inca e inca, (Cambridge, England: Cambridge University Press, [988); en Reeve, 1991,

Reeve, M.E., "Ef papel vy el usc tradicional de ta hoja de coca en la sociedad andina”, decumento del contratista prepara-
do parz el Departamento de Evaluacién Tecnoldgica, Julio de 1991

Rosen, D., "El potencial para el contrel bioldgico de la coca”, documento del contratista preparado para el Departamento
de EvaluaciGa Tecnoldgica, noviembre de 1991.

Resenquisl, E., Departamenio de Agricultura de los Estados Unidos, Serviclo de Investigacién Agricola, comunicacién per-
sonal, agosto de 1992.

Ross, PR, Director Ejecutivo, Crecedile Speciadist Group, comunicactén personal, 1991, En: Ashion, 1991

Schroeder, R., "Los recursos de la pesca y Jos acudticos en Bolivia, Colombla y Perti: Los sistemas y el potencial de pro-
duccién como un sustento alternativo”, decumento del conlratisia preparado para ef Departamenio de Evaluacitn
Tecnolégica, octubre de 1991.

Smith, £., “Crecimiento versus ambiente”, Busness Week, 11 de mayo de 1992, pdgs. 66-75.

omA-31

ESTRATEGIAS ALTERNATIVAS
PARA LA REDUCCION DE

LA COCA EN LA

REGION ANDINA

251



07A-32

InForRME DE LA OTA

252

'3
T

49.

50,

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

61,

62.

Stevenson, B.McD., “Las tecnologias post-cosecha para mejorar 1a rentabilidad agricola”, documento del coniratista pre-
parado para el Departamento de Evaluacién Tecnolégica, mayo de 1992.

Szendri, K., Programa de las Naciones Unidas para el Control de las Drogas, Viena, Austria, comunicacién personal, agos-
to de 1992

Thoumi, F, "Las oportunidades y coacciones a las fuentes para la reduccién de la coca: el contexto macroecondmice
colombiano®, informe del contratista preparado para el Departamento de Evaluacién Tecnolégica, abril de 1992.

Tosi, J.A., Ir., "El manejo de la produccitn sostenible e integrada de los bosques primarios del trépico himedo: un pro-
yecio piloto en el Amazonas peruano”, Centro para las Ciencias Tropicales, Costa Rica, 1991, En: McCaffrey, 1991.
Turner, E., "Libro elemental sobre las politicas agricolas y comerciales de los Estados Unidos: las oportunidades y coac-
ciones a la sustitucién del cultivo en las naciones andinas", documento del contratsta preparado para el Departamento
de BEvaluacién Tecnoidgica, febrero de 1992.

U.N. Commission on Narcotic Drugs, (Comisién de las Naciones Unidas sobre los narcéticos) informe de fa reunidn del
grupo de expertos en los métodos de seguridad ambiental para la erradicacién de las plantas narcéticas ilegales, reunidn
efeciuada en Viena, 4 al 8 de diciembre de 1989, E/CN.7/1990/CRP.7, 14 de diciembre de 1989.

U.S. Agency for International Development {La Agencia [nternacional para e} Desarrollo), "Soluciones duraderas al pro-
blema transnacional de la droga: el papel det desarrollo en |z guerra antidrogas”, julio de 1991, pdg, 21.

U.S. Congress (El Congreso de los Estados Unidos), La Biblioteca def Coagreso, El Servicio de [nvestigacién def Congreso,
La preductién y ia erradicacién de ka cocaina y el medio ambiente: las politicas, impacto y opciones, seminario efechia-
do el 14 de febrero de 1990, Washipgion, D.C.

U.S. Congress (El Congreso de los Estados Unides), Depararnento de Evaluzcién Tecnoldgica, Contro] bioldgico de la
coca, 1ller efectuado el 23 de enero de 1992, Washington, D.C.

U.S. Congress (El Congreso de los Estados Unidos), Departamento de Evaluacién Tecnoldgica, Las allernativas agricolas a
12 coca, taller realizado del 30 de setiembre al 1 de octubre de 1991, Washington, D.C.

U.S. Depariment of State (El Depariamento de Estado de los Estados Unides), Bureau of International Narcotics Matters
(INM, siglas en inglés), El informe sobre las estrategias internacionales para ¢l control de los narcéticos (Washington,
D.C.: Departamento de Estado de los Estados Unidos, 1992).

0.5, Departmento of the Treasury (El Departamento del Tesoro de los Estados Unidos), "Boletin informativo de las
Empresas para |as Américas”, Washington, D.C., 30 de setiembre de 1990

Villachica, H., “La diversificaci6n de los cultivos en Bolivia, Colombia y Peni: el potencial para incrementar la produccidn
agricola”, documento del contratista preparado para el Departamento de Evaluacién Tecnolégica, abril de 1992.
Werner, DI "El uso racional de las jguanas verdes” Use y comservacidn de la vida silvestre neotropical (Chicago, IL:
Chicago Unfversity Press, 1991) En Ashton, 1991.



APENDICE Q

SINOPSIS DE UN TEMA LEGISLATIVO - CRS
SERVICIO DE INVESTIGACION DEL CONGRESO (CRS) /
LA BBLIOTECA DEL CONGRESO

UNA ENMIENDA CONSTITUCIONAL AL EQUILIBRIO
EN EL PRESUPUEST(: ASUNTOS DE
PROCEDIMIENTO E HISTORIAL LEGISLATIVO

(EXTRACTO)

JaMmes V. SaTuRNO
DiviSION GUBERNAMENTAL

CONTENIDO

RESUMEN

LOS DESARROLLOS MAS RECIENTES

ANTECEDENTES Y ANALISIS
Consideraciones legistativas en el 105avo. Congreso
Consideraciones legistativas en el 104avo. Congreso
Las acciones de la Cimara
Las acciones del Senado
Consideraciones antertores del Congreso
Las consideraciones de fa Cimara, 103-97avo. Congreso
Las consideraciones del Senado, 103-97ave. Congreso
Los procedimientos del Congreso para considerar una enmienda equilibrada al presupuesto
La coavocatoria 4 una convencidn constitucional

LEGISLACION

AUDIENCIAS, INFORMES Y DOCUMENTOS DEL CONGRESO
CRONOLOGIA

LECTURAS ADICIONALES

cRs-1

1897013
ACTUALIZADO:

13 DE FEBRERO DE 1997

253



®s-2
INFORME DEL CRS PARA
£L Conreso(CRS)

254

UNA ENMIENDA CONSTITUCIONAL AL EQUILIBRIO EN EL PRESUPUESTO:
UNA CUESTION DE PROCEDIMIENTO E HISTORIAL LEGISLATIVO

RESUMEN

Uno de los asuntos politicos mis recurrentes de los dltimos afies ha sido el presupuesto federal de los Estados Unidos
y su déficit. Desde los treinta, se han presentado docenas de propuestas para aprobar leyes o enmiendas constituciena-
les que demandenr la preparacién de un presupuesto equilibrado o fimiten el tamafio o crecimiento del presupuesto
federal o de la deuda piblica. La acumulacién de grandes déficits desde los setenta ha incrementado el parecer de algu-
nos formuladores de polilicas y otros observadores de que la Constitucién debe de enmendarse para exigir al gobierno
federal que equilibre los ingresos y los gastos.

Ll debate principal se ha centrado en la necesidad de hacer tal requisito parte de la Constitucién, pero también han sur-
gido otras dernandas. ;Cémo afectaria taf requisito el equilibrio de poder entre ¢l Presidente y el Congreso? ;Existirian
excepeiones o clrcunstancias en las que el requisito no se ponga en vigor? ;Se acompafiaria de otras reformas, como
presupuestos de capital separados o por alguna legislacién ejecutable? ;Si el Congreso o el Presidente no logran apro-
bar un presupuesto equilibrado, como se pondria en rigor el requisito?

Por lo general, el término “presupuesto equilibrado” se refiere a situaciones donde fos gastos anuales (desembolsos)
del gobierno no exceden sus ingresos (recaudaciones). Sin embargo, definir “desembolsos™ y "recaudaciones” no es
1an simple v ha sido un escollo en fas consideraciones previas de las propuestas de los presupuestos equilibrades. Por
ejemplo, ;Qué se requiere incluir en el presupuesto y cudles son las implicaciones para crear o mantener los gastos
“fuera del presupuesto”?

En ef 104avo. Congreso, el lider republicano de la Cdmara introdujo una enmienda constitucional para realizar un pre-
supuesto equifibrado, en la agenda como parte de su “Contrato con América”. La Cdmara aprobé el H) Res. 1, enmen-
dado, al alcanzar la mayoria por las dos terceras partes necesarias (300-132) el 26 de enero. Al dia sigutente, el Senado
acordd en forma undnime empezar a considerar el H.J. Res 1, en fugar del S.J.Res 1, una versidn similar del Senado, el
30 de enero. Bl Senado consideré las medidas entre el 30 de enero y el 28 de febrero.

El 2 de marzo de 1995, et voto del Senado {65-35) no logré alcanzar la mayoria de las dos terceras partes, pero se dejd
abierta una mocién para reconsiderar el voto. El 4 de junio de 1996, el Senado acordd por unanimidad tomar la
mocién para reconsiderar el voto anterior, pero el & de junio, con una volacién de 64 a 35, la enmjenda de nuevo no
pudo lograr las dos terceras partes requeridas.

En el 105avo. Congreso se renovl la consideracién de una enmienda constitucional al presupuesto equilibrado. La
Comisidén Judicial del Senado sostuvo audiencias el 17 y 22 de enero de 1997, y ordend que el $.].Res 1 se presentara
el 30 de enero. En febrero se logré conseguir un acuerdo undnime para proceder a considerar el $.J.Res 1; el Senado
inici6 el debate de las medidas el 5 de febrero y el de las enmiendas a partir del § de febreco. En la Cdmara, las con-
sideraciones en el 105avo. Congreso empezaren cuando la Comisidn Judicial sostuvo una audiencia sobre el H.J.Res 1
el 3 de febrero.  La Comisién Presupuestaria de la Cimara también efectué una audiencia sobre el problemz de una
enmienda para equilibrar el presupuesto, el 5 de febrero.  Ese mismo dia, La Comisidn Judicial de la Cdmara empezt
a analizar el H.J.Res. 1, pero suspendieron las sesiones sin llegar a ninguna conclusién.
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RESUMEN

El 7 de febrero de 1994, €l gobierno presento al Congreso su pedide de presupuesto para defensa para el aiio fiscal
1995. El plan pide una autorizacién presupuestaria de $263.7 mil millones para defensa nacional y preve $270.7 mil
millones en gastos. El presupuesto para el afio fiscal 1995 y el plan de defensa a largo plazo que lo acompaia es una
continuacién de la reduccién del gasto militar que ha venido teniendo lugar desde finales de los afios ochenta. Para el
afio fiscal 1997 1a autorizacién presupuestaria para defensa nacional habrd caido alrededor de un 40% por debajo de
1a del ano fiscal 1985 en délares constantes ajustados por inflacién. De este momento en adelante, segin los planes del
gobierno, los presupuestos comienzan a equilibrarse.

A finales de 1993, la discusin sobre el presupuesto para defensa se centré en una diferencia de $50 mil millones
durante el periodo fiscal 1995-99 entre el costo estimado para programas militares proyectados y la suma disponible
segin los planes presupuestarios formulados el afio anterior. La diferencia prevista se debié principalmente a estima-
ciones de [a inflacidn mas altas y a un aumente de los sueldos militares dispuesto por el Congreso. En consecuencia,
la revisién de los cdlculos de inflacidn redujo [a diferencia estimada, y el Presidente aprobé un aumento de $11.4 mit
millones de délares en fondos para defensa por un periodo de ¢inco afios con el fin de cubrir los costos del aumento
salarial. Estas modificaciones disminuyeron el fallante en alrededor de $20 mil milloaes, todo después del afio fiscat
1995, y el gobierno decidid dejar a un lado los esfuerzos para resolver la diferencia restante hasta el siguiente afio.

Con posterioridad al debate sobre los fondos faltantes para defensa, el Presidente reafirmé su respaldo al plan de gas-
tos a largo plazo argumentado vehementemente eg su discurso sobre el Estado de la Unién en contra de mayores recor-
tes presupuestarios. Tal vex debido parcialmente al respaldo del Presidente al plan de defensa, el debate sobre los nive-
les de gastos para defensa fue relativamente tranquilo cuando, en marzo, 1a Cdmara de Representantes y ¢l Senado con-
sideraron lz aprobacion del Congreso del presupuesto anual. En la Cimara de Representantes, una propuesta para
reducir la autorizacidn presupuestaria para defensa del afio fiscal 1995 en $2.4 mil millones fue rechazada por un mar-
gen sustancial. En ambas Cimaras, las propuestas por incrementar, en por lo menos los $20 mil millones faltantes, los
niveles de gastos quincenales para defensa 1ambién fracasaron. No obstante, en ¢l Senado fue aprobada una medida
para reducir en $46 mil millones [a autorizacidn presupuestaria para topes en gastos discrecionales generales y en $20
mil millones para los gastos. A pesar de que muchos de los que respaldaron }a medida argumentaron que las reduc-
ciones no debian aplicarse para defensa, los opositores alertaron que probablemente la defensa iba a tener que sopor-
tar una gran parte de las reducciones. Al mismo tiempo, fallaron los esfuerzos por restaurar las barreras presupuesta-
rias obligatorias entre gastos discrecionales para defensa y gastos discrecionales en otros rubros. Un zcuerdo nego-
ciado en la aprobacién del presupueste fue anunciado el 2 de mayo. El acuerdo dividié la diferencia entre [a Cimara
de Representantes y el Senado en gastos discrecionales, recortando $13 mil millones en gastos durante 5 afios. La dis-
tribucién de las reducciones fue dejada a los comités correspondientes.

Si bien el debrate sobre el presupuesto de defensa para el afio fiscal 1995 fue limitade, surgieron durante los debates en
el Congreso varios temas de gastos y cuestiones politicas para defensa a largo plazo. Las principales cuestiones inclu-
veron si el presupuesto de 1a Administracion es suficiente para mantener altos niveles de capacidad militar para reac-
cionar rapidamente, si la fuerza militar proyectada es suficientemente grande para respaldar la estrategia militar arti-
culada en la Revisién Total de la Politica para defensa (The "Bottom-Up Review”, BUR sigias en inglés), y si las necesi-
dades de la modernizacién de armas excederdn los presupuestos para el desarrollo de fas armas a finales del siglo.
Ademis, Ja perenne cuestién de las concesiones mutuas entre gastos para defensa y no para defensa puedo estar en el
centre de atencién cuando se discuta lo que implicard presupuestariamente el plan de reforma ea salud.

ACONTECIMIENTOS MAS RECIENTES

El 2 de mayo, los voceros de la Cdmara de Representantes v el Senado anunciaron el acuerdo para la aprobacion par-
famentaria del presupuesto anual. El acuerdo represenia un compromiso entre las posiciones en la Cimara de
Representantes y en el Senado respecto a la forma en la cual los gastos totalmente discrecionales serdn reducidos en
$13 mil millones en el afio fiscal 1995, la mitad de la suma que el Senado habia decidido. Estas reducciones serdn dis-



tribuidas en distintas categorias de gastos discrecionales por los comités correspondientes de la Cimara de
Representantes y el Senado. Algunas de estas reducciones, entonces, podrian provenir de defensa, aun cuando la apro-
bacidn del presupuesto incluye cifras cercanas a la propuesta de la Administracién para el presupuesto de defensa.

ANTECEDENTES Y ANALISIS

El 7 de febrero de 1994, el gobierno presentd al Congreso su propuesta para ef presupuesto Federal del afio fiscal 1995
y demandd una nueva autorizacién presupuestaria para gastar 263.7 mil millones en {Afio Fiscal) AF 1995 para defen-
sa, y provectd que los gastos para defensa serdn del total de 270.7 mil millones. La solicitud para nuevas autorizaciones
presupuestarias incluye $252.2 mil millones para actividades de defensa, 10.6 mil millones para aetividades militares de
energia a16mica del Departamento de Energia, y $914 millones para cuestiones relacionadas con defensa de otras agen-
cias. (Para una discusidn de fas relaciones entre la autorizacién presupuestaria y gastos, una revisién de la composicién
del presupuesto nacional para defensa, y una descripcién del proceso parlamentario del presupuesio para defensa, ver
Keith Berner y Stephen Dagget, A Defense Budget Primer, CRS Report 93-317 F, Mar. 9, 1693, 68p.)

Ls TENDENCIAS EN EL PRESUPUESTO PARA DEFENSA

Junto con el pedido del presupuesto para defensa del afio fiscal 1995, el gobierno incluyé una proyeccién de los niveles
de fondos para defensa hasta el afio fiscal 1999. El plan para el perfodo fisccal 1995-99 continua la pendiente hacia
abajo en gastos para defensa que empez6 a finales de los afios ochenta y que se ha mantenido desde el final de la Guerra
Fria. El Cuadro [ muestra el plan de la Administracidn en délares corrientes y en délares constantes del afo fiscal 1995
ajustados por fa inflacidn,

CUADRO 1: PLAN DE L4 ADMINISTRACION PARA EL PRESUPUESTO NACIONAL PARA DEFENSA
(DOGLARES CORRIENTES Y CONSTANTES DEL ANO FISCAL 1995 EN MIL MILLONES)

Ao FiscaL 1994 1985 1996 1997 1998 1999
AuToRtZACION PRESUPUESTARLA

Délares corrientes 260.9 263.7 255.3 252.0 258.7 265.1
Délares constantes del

ano fiscat 1995 266.7 263.7 243.8 2389 2384 237.6
Cracimiento real/

Disminucidn -1.1% -5.6% -4.0% -0.2% -0.3%
GasTos

D&lares corrientes 279.8 270.7 261.0 256.4 256.6 257.5
Délares constantes del

afio fiscal 1995 286.0 2707 254.4 2431 236.6 2309
Crecimiento real/

Disminucién -5.3% -6.0% -4.4% 2. 7% -2.4%

Fuentes: Office of Management and Budget, Budgel of the United States Government Fiscal Year 1995: Historical Tables, Feb.
1994; reducciones segin el Departamento del Secretario de Finanzas de Defensa

De acuerdo al plan del goblerno, la autorizacién presupuestaria para defensa nacional disminuird hasta el afio fiscal
1997 pero de ahi en adelante comenzard a equilibrarse en precios ajustados por inflacién mientras que los gastos con-
tinwardn cayendo hasta finales de la década. En el aiio fiscal 1999, la autorizacién presupuestaria para defensa nacienal
habrd caido alrededor de un 42% respecto a su punto mds alto alcanzado en el afio fiscal en délares constantes ajusta-
dos por Inflacién, y los gastos habrdn disminuide alrededor de un 38% por debajo de su punto mds alto alcanzado en €l
afic fiscal 1989. (Para infermacién adicional sobre las tendencias en el presupuesto para defensa, ver Keith Berner y Paul
Graney. Defense Budget for FY 1995 Data Summary, CRS Report 94-128 FAN, Feb. 1994, 32p.)
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Estos recortes en el presupuesto para la defensz estin siendo alcanzados principalmente por la reduccidn del tamasio de
la estructura de las fuerzas militares de los Estados Unidos y la detencién de la modernizacién de las armas. La fuerza
activa en servicio militar (o sez, el mimero de personal uniformado en servicio al final del afio fiscal) disminuird, de
acuerdo al plan del gobierno, de atrededor de 2.2 miltones en el aiio fiscal 1987 a alrededor de 1.45 millones para el final
de |2 décadz, lo que significarfa una reduccién de alrededor 33%. El nimero de divisiones en los cuerpos de Ejército y
de la Marina, de barcos para |a Marina y de aviones para la Fuerza Aérea, disminuirin de la misma manera. El Cuadro 2
muestra las modificaciones proyectadas en [2 estructura de las fuerzas armadas de los Estados Unidos desde el afio fiscal
1990 hasta el afiofiscal 1999 y, para su comparacién, muestea los planes de la Administracién Bush. Los fondos para la
compra de armas han disminnido aun mds abruptamente. El presupuesto del afio fiscal 1995 solicita $43.3 mil millones
ef und nueva autorizacion presupuestaria para adguisicién de armas y §36.2 mil millones para investigacién, desarrollo,
examen y evaluacidn (research, development, test and evaluation. RDT&E). El total de las dos sumas combinadas es alre-
dedor de un 55% mds bajo que el nivel en el afio fiscal 1985 en délares ajustados por inflacién. Algunos funcionarios del
gobierno esperan que los fondos para adquisicion de armas empiecen a incrementarse para el final de la década.

CUADRO 2: ALTERNATIVAS DE ESTRUCTURA DE LAS FUERZAS

ARo FiscaL 1990 Futrza Bast sajo Rewvision ToraL
Busk Ano FiscaL Afo FiscaL 1999
1997
AcTivo ReseRva AcTivo REsSERVA Activo REsenva
Ejército
Personal 751.000 736.000 536.000 567.000 495.000 575.000
Divisiones 18 10 12 ] 10 5
Brigadas/Regimientos 5 22 5 4 4 15
Marina
Personal 583.000 149.000 502.000 118.000 394.000 98.000
Portaavicnes 15 Q 12 0 ik 1
Otra Flota 514 3 411 16 314 16
Fuerza Aérea
Personal 539.000 198.000 436.000 201,000 390.000 190.000
Aviones de Combate 22 12 15 1 13 7
Cuerpo de Marina
Personal 197.000 45,000 159.000 35.000 174.000 42.000
Divisiones 3 1 3 1 3 1
Total Personal 2.070.000 1.128.000 1.633.000 921.000 1.453.000 905.000

Fuente: Adaptado de John M. Collins, Mifitary Preparedness: Principles Compared with US. Practices, CRS Informe de 94-
98 S, 21 de enero de 1994, pag 10.

EL PRIMER DEBATE

El primer debate sobre el plan presupuestario para defensa durante el perfodo fiscal 1995-99 estuvo centrado en estima-
clones que surgieron a finales del afic pasado acerca de una potencial diferencia de unos 50 mil millones de délares entre
el costo proyectado para los programas militares planeados y la suma disponible de acuerdo a los planes presupuestarios
formulados previamente. (Esta cantidad de $50 mil millones ytodas las demds sumas citadas er las discusiones que siguen
estdn en fas autorizaciones presupuestarias, no en los gastos). La proyectada diferencia se debio fundamentalmente a esti-
fmaciones mis altas de ls inflacidn y a un aumento salarial para los militares dispuesto por el Congreso. Debido a que las
proyecciones del gobierno aumentaron levemente a finales de 1994, comparadas con as provecciones hechas cuando los
planes presupuestarios para defensa fueron anunciados en marzo, el costo estimado de los programas militares planeados
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creci6 alrededor de mis de $30 mil millones duranie el periodo de cinco afios entre los afios fiscales 1995-99. Ademds, el
Congreso aprobd un aumento salarial para los militares def 2% en el afio fiscal 1994, el costo det cual se proyectd en 15
mil millones de délares del afio fiscal 1995 hasta el afo fscal 1999.

Sin embargo, el gobierno volvié a calcular estas cifras al final de diciembre vsando estimaciones inflacionarias al dia, y
mis bajas. Este nuevo cilculo redujo la diferencia estimada hasta unos $31.5 mil millones, de los cuales $11.4 mil millo-
nes se debfan al aumento salarial y lo restante a la Inflacién (las proyecciones inflacionarias revisadas también reduje-
ron el costo estimado del aumento salarial). Mis adelante, el Presidente Clinton decidié incrementar el plan de defen-
sa para el periodo fiscal 1995-G9 en $11.4 mil millones de forma tal de cubrir los costos del aumento salarial, y el plan
revisado fue sometldo a consideractén del Congreso. Los oficiales del gobieno decidieron retrasar cualquier accién
referida al faltante de $2¢ mil millones que atin restaba — cuya totalidad estd en el perfodo Bscal 1996-99 -- hasta el pré-
ximo afio. Una razén para esta postergacién es que las estimaciones inflacionarias son inestables en si mismas, tal como
lo demuestra la revisidn de las cifras de final de afio. De este modo, la diferencia podria simplemente desaparecer si la
inflacidn es menor & la esperada. De hecho, segiin funcionarios del DOD, sl se usaran las estimaciones de la Oficina de
Presupuesto del Gongreso en vez de la Oficina de Gestién v Presupuesto de la Rama Ejecutiva, el faltante de defensa pro-
yectado se reduciria de $20 mil millones a $11 mil millones.

£l potencial faltante de fondos se convirtio en ef punto de discusién durante gran parte del primer debate sobre el pre-
supuesto para defensa del afio fiscal 1995, Durante €l otofio de 1993, [a preocupacidn fue creciendo entre algunos
miembros del Congreso pro-defensa acerca de los eventuales faliantes de fondos para defensa provenientes de un niime-
ro de fuentes diversas, Incluyendo un faltante de $13 mil millenes en ahorros esperados de la Revisidn Total (BUR) que
el entonces Secretarlo de Defensa Aspin anuncid, como también por los efectos del aumento salaral, ta inflacién y otros
factores. A finales de noviembre, un grupo de siete congresistas demécratas (de moderados 4 conservadores) pertene-
cientes al Comité de las Fuerzas Armadas visitaron la Casa Blaaca para urgirle al Presidente que incrementara los fondos
para la defensa en alrededor $50 mil millones durante el perfodo de planificacién 1995-99 para cobrir estos costos. Al
final, el Departamento de Defensa disimul6 el faltante de $13 mil millones de BUR al dar por finalizados un par de pro-
gramas de desarrollo avanzado, el mds significativo de los cuales fue el sistema de Satélite (Follow-On Early Warning
Satellite, FEWS); sin embargo | preocupacidn por el faltante persistid.

Mientras tanto, la oposicion en contra de los aumentos para defensa se consolidd enire algunos miembros del Congreso.
En parte, la oposicién se generd simplemente por la sensacién de que los gastos para defensa no debian recibir un trato
privilegiado en relacién con otras partes del presupuesto. De hecho, en julio de 1993, la Casa Blanca 2probé un aumen-
10 de $13 mil millones en fondos para defensa durante el periodo fiscal 1995-98 para cubrir faltantes proyectadas al alcan
zar ahorros a través de Ja Revisidn de la Gestién de Defensa (Defense Management Review) establecido durante el gobier-
no Bush. La oposici6n en contra de mayores aumentos para la defensa se impulsé por el hecho de que el plan presu-
puestario quincenal que el Congreso finalmente aprobé e agosto impuso limites estrictos sobre los gastos discrecionales
generales hasta afio fiscal 1998, asumiendo que los niveles de gastos militares no aumenten por sobre las proyecciones de
la Administracién. Como resultado, los 2aumentos en los gastos discrecinales internos para ciertos programas, de acuer
do al plan de inversiones de la Administracién, requieren recortes compensatocios en algin otro gasto discrecional domés-
tico (no relacionado con defensa)— recortes que algunos congresistas reclamaron para programas doméslicos han resul-
tado muy diffciles de tener en cuenta.

LA ACCION DEL CONGRESO

Bl debate sobre los faltantes en los fondos para defensa cre¢ un escenario para la accién durante ia aprobacién del presu-
puesto global anual por parte del Congreso. La aprobacién del presupuesto establece limites mdximos en fas autorizaciones
presupuestartas y gastos para las principales categorias operativas del presupuesto Federal, incluyendo defensa nacional.
Después de que la Administracién anuncié su decisién de incrementar el plan de defensa para el periodo fiscal 1995-99 en
$11.4 mil milloes, el Representante Barney Frank y cuatro de sus colegas demécratas en el Comité de Presupuesto de la
Cdmara de Represenatntes anunclaron que ellos se opondrian a cualquier aprobaci6n del presupuesto que Incluyera un
aumento a los fondos para defensa por encima de las sumas que la Administracién Clinton habia propuesto el afio anterior.
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Mientras tanto, en el Senado, por la preocupacién de que los promotores de programas domésticos miren la posibili-
dad de reducir los fondos para defensa para dejar dinero disponible para gastos domésticos discrecionarios, los
Senadores $am Nunn y Pete Domenici ananciaron que iban a proponer una medida para volver a crear las llamadas
“paredes de fuego” (firewalls) entre los gastos discrecionarios de defegsa, internacionales y domésticos. Estas paredes
de fuego, que fueron impuestas en los presupuestos FY 1991-93 por ta Ley de Control Presupuestaria de 1990, que cre-
aria distintos topes en los tres tipos de gastos discrecionarios, para que los recortes en defensa no puedan ser usados
para permitir incrementos en los programas domésticos.

Sin embuargo, finalmente ni e esfuerzo de Frank ni ka propuesta de Nunn y Domenici, ni otros esfuerzos directos para modi-
ficar las prioridades del presupuesto para defensa presentado por el gobierno, dieron resuliado aiguno. En la Cimara de
Representantes, el Representante Frank fue finalmente persuadido de no insistir en sus esfuerzos por lograr que se diera mar-
cha atrds con el aumento para defensa propuesto por la Administracién cuando el Comité de Presupuesto deliberd sobre el
presupuesto para el afio fiscal 1995. El Comité de Presupuesto entonces hizo publica una medida que redujo ka propuesta de
la Admististracidn del presupuesto para defensa nacional para e afio fiscal 1995 en menos de $300 millones, lo que reflejo
la decisién del Comité de ubicar en el Departamento de Defensa parte de los ahorros proyectados para todo el gobierno pro-
veniente de la reforma de las compras. Cuando la resolucion lleg6 a la sala, la Cimara de Representantes rechazd, por una
votacidn de 105 a 313, 1z enmienda de Frank para reducir 2 partida presupuestaria para defensa nacional para el afio fiscal
en $2.4 mil mitlones ~ la suma del aurento salarial adicionade. La Cdmara de Representantes también rechazd una alter-
nativa de los Republicanos, presentaca por el Representante Kasich, de incrementar los fondos para defensa para el perfedo
fiscal 1995-99 en $20 mil millones, y una alternativa de los Representantes de 1a comunidad negra del Congreso, presentada
por ¢l Representante Mfume, de recortar los gastos para defensa en $182 mil mitlones en 5 afios. El Cuadro 3 muestra los
niveles de fondos para defensa nacional presentados por 2 Administracién hastz el afio 1959 y también muestra las sumas
propuetas en las principales alternativas presupuestarias en Jas que las cifras para defensa difieren de fas de la Administracién.

CUADRO 3: ALTERNATTVAS OPERATIVAS DEL PRESUPUESTO DE DEFENSA NACIONAL
(ARO ACTUAL BILLONES EN DOLARES)

1995 1996 1997 1998 1999 Tolal
Pepioo pe LA ADMiNISTRACION CuinToN, Fes 1994

Partida Presupuestaria 2637 2653 2520 2587 2651 12948
Gastos 2707 2610 2563 2566 2575 13021

CAmARA DE REPRESENTANTES-APROBACION DEL PRESUPUESTOD, Mar 1994

Autorizacion Presupuestaria 263.0 2553 252.0 2587 2581 1,288.0

Gastos® 2705 2612 2566 2567 2577 13017
ALTERNATIVA DE FRANK

Autorizacién Presupuestaria 260.9 2553 2520 2587 2587 1,2856

Gastos 270.5 2612 256  256.7 2577 13017
ALTERNATIVA DE SALOMON

Autorizacion Presupuestaria 2674 2610 2599 2674 27589 13316

Gatos 2743 267.0 2638 2651 2669 13372
MFuME/ALTERNATIVA DE LOS REPRESENTANTES OE LA ComuNiDAD NeGRA DEL CONGRESO

Autorizacién Presupuestaria 246.5 2378 2224 2055 2006 111289

Gastos 2615 2495 2347 2209 2098 1,764
KasicH/ALTERNATIVA REPUBLICAHA

Autorizacion Presupuestaria 269.7 2668 2658 2752 2842 13167

Gastos 275.2 2708 2693 2723 2752 1,362.8
Senapo-Aprosacidn DEL PRESUPUESTD, Mar. 1994

Autorizacion Presupuestaria 263.8 2553 2520 2587 2651 12048

Gastos 2707 2610 2564 2566 2576 13023
Domentc)/ALTERNATIVA REPUBLICANA

Autorizacidn Presupuestaria 2637 2586 2564 2643 2718 13148

Gastos 270.7 2637 2603 2621 263.8 13206



En el Senado, la aprobacién del presupuesto global tal como fue hecha piiblica por el Comité de Presupuesto resoné al
pedido de presupuesto para defensa de la Administracién. No obstante, la versidn aprobada por el Comité también
incluia una reduccién no distribuida de $46 mil millones en la autorizacién presupuestaria y de $26 millones en gastos
durante 5 aftos en el gasto discrecional total, una disposiclén que fue propuesta como una enmienda por los Senadores
Exon y Grassley y aceptada en la modificacién hecha por el Comité. Gran parte del debate en el Senado sobre la apro-
bacién del presupuesto se refirié al impacto de 12 enmienda de Exon y Grassley en el gasio de defensa. Las reglas reque-
rirfan 60 votos para restablecer las barreras entre las categorfas presupuestarias que atarfan cualquier accién en pro-
yectos de ley sobre distribucién del presupuesto. Los Senadore Sasser, Nunn, Domenicl y ofros, todos alertaron acerca
de que, como resultado, Ja enmienda de Exxon y Grassely podrfa muy probablemente conducir a los comités de las apro-
piaciones a reducir significativamente el gasto de defensa as{ como el gasto discrecional doméstico para alcanzar los
rebajados imites miximos para el gasto discrecional.’

De cualquier modo, finalmente la propuesta de Exon v Grassley sobrevivié a la decision de la sala de aprobacidn del pre-
supuesto, aun cuando el Senado aconsej6 que no hubiera mds reducciones en el gasto para defensa. En el camino, el
Senado rechazd otros varios esfuerzos para proteger a defensa del plan de Exon y Grassley, incluida una propuesta del
Senador Lott que requerfa una reduccion de $2¢ mil millones en las gastos obligatorios al mismo tiempo que estipulaba
— de una manera no obligatoria — que los recortes discrecionates de Exon y Grassley no vendrian de fondos asignados
para defensa. Significativamente, los Senadores Nunn y Domenici decidieron no presentar su propuesta para restaurar
las barreras obligatorias entre gasto discrecional doméstico, internacional y para defensa, un plan que hubiera requeri-
do 60 votos para ser aceptado. El Senado también rechaz6 un presupuesto allernativo de los Republicanos que hublera
aumentado la autorizacién presupuestraria para defensa en $20 mil millones durante el perfodo fiscal 1995-99.

Lo esencial de la propuesta de Exon y Grassley fue presentada con posterioridad para su votacién el 14 de abril. Cuando
el Presidente de la Cimara de Representantes anunci6 el nombramiento de los delegados de la CAmara de Representantes
para la conferencia que debatirfa las diferencias de los proyectos de ley aprobados por el Senado y la Cdmara a fin de
llegar a un proyecto de ley Gnico y la aprobacién del presupuesto, los Representantes Kasich y Penny presentaron una
mocién para instruir 4 los delegados de las Cimara de Representantes a aceptar la reduccién del Senado de $26 mil
millones en gastos discrecionales durante 5 afios, al mismo tiempo que acordaron en ¢l aivel mds alto en fondos para
defensa nacional. Quienes crilicaron la moclén volvieron a sefialar que el texto en lo referente & gastos para defensa no
podria ser obligatorio para la accién de asignaclones. Esta mocin fue rechazada en una votacién de 202 contra 216.

Con la Cdmara de Representantes y el Senado tomando diferentes posiciones en la cuestién, 14 propuesta de Exon y
Grassley se convirtié en el tema central en Ja comisidn conjunta de la Cimara de Representantes y el Senado sobre la
aprobacién del presupuesto. En los primeros momentos de dicha comisién, el Senador Domenici anuncid, tal como lo
habfa hecho en el debate en el Senado, que 4 pesar de que €l habiz respaldado la propuesta de Exon y Grasley cuando
la modificacién resuelta en el Comité de Presupuesto del Senado, habia camblado completamente de opinién porque
temia que la medida pudiera dafar la defensa. Una resolucidn final en la cuestién fue postergada mientras los partici-
pantes Intentaron ensayar una reaccién en el Senado si la medida era rechazadz. Finalmente, Iz comisién conjunta acor-
d6 esenclalmente dividir la difereacia, ordenando reducciones en las gastos por $13 mil millones en el gasto discrecio-
nal total hasta el afio fiscal 1999 comparadas con los totales impuestos hastz el afio fiscal 1998 por la Ley de
Implementiacion del Presupuesto (BEA, siglas en inglés) de 1993 v proyectadas hasta el afio fiscal 1999. El acuerdo del
presupuesto formalmente redujo los topes en el gasto discreclonal en 12 BEA para el periodo fiscal 1996-98.

El acverde de Ia comisién conjunta fue anunciado el 2 de mavo. El 5 de mayo, la Gdmara de Representantes aprobé el
acuerdo con una votacién de 220 contra 183. Quienes se oponian a la medida prolestaron, entre otras cosas, que los
recortes de Exon y Grassley ascendfan tan solo a $500 millones en gastos para el aiio fiscal 1993 comparados con el nivel
de gasto discrecional que Ja Cimara de Representantes habfa aprobado en su versién de la aprobacién del presupuesto.
El Senado tiene fijado estudiar el informe de fa asamblea plenaria el 11 de mayo.

1 Nota de la Autora del libro: En la Cdmara de Representantes y el Senado de los Estados Unidos diferentes comilés se hacen cargo
de desarrollar proyectos de ley sobre el presupuesto global y de desarrollar los provecios de ley que van a decidir exactamente
COMO se va 4 gastar el presupuesio.

CRS-7

E1 DeBATE DEL
PRESUPUESTO PARA
EL A%O FIscat
1995

261




CRs-8
InFoRME DEL CRS PARA
EL ConGreso{CRS)

262

APENDICE R

TEMAS ACTUALES DE POLITICA DE DEFENSA MILITAR

El debate sobre la propuesta de Exon y Grasley refleja la tensidn actual que existe en el Congreso respecto a los recor-
tes adicionales proyectados para el gasto en defensa como una parte de mayores esfuerzos por reducir los gastos
Federales y disminuir los déficits presupuestartos. Bl plan de reduccién presupuestaria que el Congreso aprobé en 1993
aparece, en este momento, como habiendo contenido disputas sobre las prioridades presupuestarias. Sin embargo,
todavia existe una fuerte intencidn en el Congreso en favor de mayores esfuerzos para reducir el déficit, lo que podra
provocar, al final, futuiros desacuerdos sobre la direccifn del gasto para defensa, Este tema puede resurgir con poste-
rioridad en las acciones del Congreso respecto 4 las reformas en el plan de salud.

Mientras tanto, el debate parlzmentario sobre el gasto para defensa se ha centrado en unos o pocos temas generales
que fueron puestos en relieve por el Revisién Total de la Politica para Defensz que la Administracidn anuncié durante
el iitimo otofio. Las criticas al plan de defensa de 2 Admindstracidn se han centrado en tres cuestiones principales. La
primera es si el tamafie de las Fuerzas Armadas que el gobierno estd visualizando es suficiente para respaldar los obje-
ttvos de seguridad para los Estados Unidos en la era posterior a la Guerra Frfa. Tal como la Administracién de Bush, la
Administractén de Clinton ha respaldado una estrategia militar que exige una capacidad para enfrentar dos cenflictos
regionales de relevancta — tales como una guerra con Irak y otra con Corea del Norte — al mismo tiempo. Quienes cri-
tican esta politica argumentan que la estructura militar propuesta por la Administracién Clinton no es lo suficientemente
fuerte para sostener simultineamente dos operaciones ofensivas de gran escala

Como respuesta, oficiales del Departamento de Defensa han contestado que un nimero de mejoras para la fuerza —
incluyendo un sistema de transporte maritime mejorado, un mejor aprovisionamiento previo de material en potencia-
les teatros de operaciones, mejoras en el poder aéreo convencional, y mejor entrenamiento ¢ integracidn de las unida-
des de combate de las Fuerzas Armadas en reservas con elementos activos — hardn posible que esta fuerza desarrolle
sus actividades por lo menos tan bien como la de alguna manera mayor "Fuerza de Base™ planeada por ta Administracién
de Bush. Quienes critican los planes militares de la Adnuinistracién Clinton desde el otro extremo del panorama politi-
€0, sostienen que es irrazonable planear que los Estados Unidos se involucre en dos conflictos regionales de relevancia
sin un importanie respaldo por parte de aliados. Los funcionarios de la Adminisracién responden que ellos piensan que
¢l respaldo aliado estaria disponible, pero que, para fines de planificacién, es necesario asumir que en ciertos casos los
Estades Unidos tendrian que actuar unilateralmente.

Un segundo tema es si el gasto que el gobierno estd proyectando para defensa es suficiente para sostener una fuerza
completamente equipada, bien entrenada y altamente calificada. Los opositores reclaman que los niveles de gasto pro-
vectados Uevardn a una “Fuerza Vacia" como la que muchos dicen que se produjo por el recorte en el presupuesto de
defensa en los aiios setenta. En respuesta, oficiales del Departamento de Defensa han tomado una serde de pasos, inclu-
vendo el nombramiento de una comisién independiente de oficiales retirados, para hacer un seguimiento de la dispo-
nibilidad de las Fuerzas Armadas y prevenir que hayan seros faltantes de hombres y equipos. Un elemento clave del
debate de la "Fuerza Vacia" es el impacto potencial que puedan tener para las Fuerzas Armadas estadounidenses los
compromisos de los Estados Unidos en relacién a actividades para mantener la paz. Algunos alertaron que los com-
promisos actuales a gran escala, de enviar fuerzas a Bosnia después de un acuerdo de paz o a otras dreas con conflic-
tos socavardn los limitados fondos para mantener la celeridad de respuesta militar y tensionardn 2l personal hasta el
punto méximo de exigir excesivos movientos de tropas a reglones remotas. (Para una mayor discusién de las tenden-
clas en el gasto para 12 celeridad y la respuesta militar, ver Deborah Clay-Mendez, Richard Ferndndez, y Amy Belasco,
Trends in Selected ndicators of Military Readiness, 1980 Through 1993, Congressional Budget Office Report, Marzo
de 1994, 71p.)

Un tercer tema es si los costos de los programas de compra de armas planeados crecerdn demasiado, a largo plazo,
para ser financiados dentro de los presupuestos proyectados. Una versién de este zrgumento es que los programas
actuales de desarrolio de armas aumentardn su costo cuando los sistema se acerquen a la fase de produccién - el lla-
mado efecto "onda curva” en la adquisicién de armas. Por el momento, parece que las decisiones de terminar las armas
en la Revisién Total enmendarin el problema. Pero, posteriormente al final del siglo, bien puede ser que haya un pro-
blema cuando llegue el momento de procurarse armas, por ejemplo en un avién de ataque aéreo conjunto de la Fuerza
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Aérea y {2 Marina que ha sido postergado hasta el presente. (Para una visién diferente de esta cuestién ver Stephen
Dagget, Defense Spending: Does the Size of the Budget Fit the Size of the Force. Informe del CRS 94-199 E Febrero 28
de 1994. 34p.: and Lane Pierrot, Planning for Defense : Affordability and Capability of the Administration’s Program.
Congressional Budget Offfice Memorandum, Marzo de 1994, 40p.)

CRONOLOGIA

05-05-94 ~  La Cimara de Representantes aprobé el informe de la comisién conjunta, en la resolucién H. Con. Res.
218, para la aprobacién parlamentaria del presupuesto para el perfodo fiscal 1995- 99.

04-14-94 -  La C4mara de Representantes rechazd una mocién para instruir a los delegados de la Cimara a la comi-
5160 conjunta para la aprobaci6n del presupuesto de aceptar los Bmites del Senado en los gastos discre-
cionales hasta el afio fiscal 1999.

03-25-94 —  El Senado aprobé su versidn de la resolucién del presupuesto para el periodo fiscal 1995-99.

02-97-94 —  La Administracién formalmente trasmitid al Congreso sus propuestas para el Presupesto Federal para ¢l
afio fiscal 1995.

01-25-25 —  En su Discurso del Estado de La Unidn, el Presidente solicltd no hacer més recortes en el gasto para defensa.

LEGISLACION

H.Con.Res 218 (Saso)

Una resolucién simultinea estableclendo el prespuesto del Congreso para el Goblerno de los Estados Unidos de
Norteamérica para los afios fiscales 1995, 1996, 1997 1998, v 1999. El Comité de presupuesto de la Cimara de
Representantes informado como una media original (H. Rept. 103-428), el 8 de marzo de 1994; considerada por la
Cimara de Representantes el 10 y el 11 de marzo de 1994; resolucién acordada en Ia Cimara de Representantes, (223-
428), el 11 de marzo de 1994. Presentada ante el Senado por consenso undnime, el Senado modificd totalmente después
de la cliusula sancionada y sustituy6 el texto de fa S. Con. Res. 63, sanclonada por el Senado en lugar de 1a S. Con.Res.
63 (57-40), el Senado Insistié sobre su enmienda, solicité una comisién conjunta, y nombré delegados el 25 de marzo
de 1994. Una mocién para instruir a los delegados de la C4mara de Representantes fue rechazada (202-216), fa Cimara
de Representantes aceptd una comisién conjunta y nombré delegados el 14 de abril de 1994. La comistén conjunta com-
pleté su informe (H. Rept. 103- 490), el 4 de mayo de 1994. La Cdmara de Representanies aprob6 €l informe de ia comi-
sién conjunta (220-183) el 5 de maye de 1994,

§.Con.Rzs. 63 (SAsSER)

Una resolucién simultineamente estableciendo el presupuesto del Congreso para el Gobierno de los Estados Unidos de
Norteamérica para los afios fiscales 1995, 1996, 1997, 1998, y 1999. El Comité de Presupuesto del Senado ordend ser
informado como una medida original el 17 de marzo de 1994; el Comité de Presupuesto del Senado informé (S.Rept.
103-238) el 18 de marzo de 1994; considerada por el Senado del 22 al 25 de marzo de 1994; el Senado incorpor6 esta
medida como una enmienda en la resolucién H.Con Res. 218, sanciond en su lugar la resolucién H.Con.Res. 218 (57-
40), y solichd una comistén conjunta el 25 de marzo de 1994.
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APENDICE 8

RESUMEN

El t05avo. Congreso tendrd muchas oportunidades para considerar los asuntos del aire limpio; el méds importante de
ellos puede ser la propuesta mds reciente de la Agencia pars la Proteccion Ambiental (EPA, siglas en inglés) para for-
talecer las normas de calidad del aire en el ambiente nacioral para los compuestos de particulas y niveles bajos de
ozono. La Agencia propuso las nuevas normas el 27 de noviembre de 1996. Se Inicié el perodo de comentarios pibli-
cos ¥ la revisién y se espera que para el 28 de junio de 1997 se culmine con la promulgacién de las normas revisadas.

Tanto la EPA como otros interesados describen las propuestas como normas mds rigurosas que las actuales. Al propo-
nerlas, ka EPA sostiene que se deben de realizar las revisiones para cumplic con el mandato del Decreto para el Aire Limpio,
que establece normas que protejan la satud piblica con un margen de seguridad adecuado. Su promulgacién bien podria
colocar cargas adicionales sobre la industria, los servicios piblicos, el transporte, el sector de servicios y los individuos.

La dltima vez que e! Congreso promulgé enmiendas importantes al Decreto para el Aire Limpio fue en 1990. Desde
eatonces, las enmiendas y las primeras disposiciones del Decreto han contribuido a lograr un mejoramiento marcado
de la calidad del aire a nivel nacional. La calidad del aire en Los Angeles, por ejemplo, fue mejor en 1996 que en nin-
glin otro momento, desde que se empezaron a tomar [as medidas en los cuarenta. A nivel nacional, méds de la mitad de
las noventa y ocho dreas que no reunian las normas de calidad de aire para el ozono en 1990, ahora si lo hacen. Un
progreso similar se ha obtenido con el mondxido de carbono: veintiocho de [as cuarenta y dos 4reas que no lo logra-
ron en 1990, ahora satisfacen las normas.

A pesar de que se ha producido un gran progreso en el alcance de los objetivos del Decreto, numerosos problemas per-
manecen en el horizonte. La revisién de las normas de calidad del aire en el ambiente nacional levantard una gran can-
tidad de problemas de ejecucién y podria conducir al Congreso a considerar la reautorizacidn y las principales enmien-
das al Decreto. Los otros problemas estin mds ampliamente definidos, pero también pueden afectar a jurisdicciones
grandes e importantes. En ellos estdn incluidas las controversias sobre la inspeccidn y mantenimiento de los sistemas
de control de emisiones de los automdviles, las decisiones sobre los vehiculos con emisiones bajas o emisiones cero
(LEVS/ZEVs, siglas en inglés), la ejecucion de los nuevos programas permitidos bajo el Decreto, Ja regulacién del bro-
muro de metilo para proteger la capa de ozono esiratosférica, y la conveniencia de promulgar regulaciones adicionales
para las fuentes de dxido de nitrégeno. Ademis, los informes al Congreso sobre la combustién del mercurio y del car-
bon, que vencen pronto, podrian elevar la perspectiva de regulaciones adicionales para las plantas de energia carboni-
fera. En forma mds general, muchos en el Congreso han estado preocupados por el equilibrio de los costos y benefi-
cios en las regulaciones ambientales mds amplias, y podrian desear volver a considerar este asunto en el contexto de la
reautorizacién del Decreto para el Aire Limpio.

LoS DESARROLLOS MAS RECIENTES

El 27 de noviembre de 1996, la Agencia para la Proleccion Ambiental comunicd las nuevas normas propuestas
para los compuestos de particulas y los niveles bajos de ozono. La propuesia empezd con un periodo de comen-
tarios piblicos, en un proceso que se espera culmine con la promulgacion de nuevas normas — un proceso que la
EPA, por orden judicial, debe de completar para el 28 de funio de 1997,

81 se promulgan como se pretende, los nuevos estdndares podrian tener grandes implicaciones para la EPA, los
estados, las industrias afectadas y los individuos. El Congreso ya ba expresado su interés y preocupaciin sobre
las nuevas normas, y parece cierto que desea revisar las implicaciones.

LOS ANTECEDENTES Y ANALISIS
Los ANTECEDENTES

El Decreto para el Aire Limpio pretende proteger la salud humana y ef ambiente de la emisiones que contaminan el aire.
Requiere que |2 Agencia para la Proteccidn Ambiental establezca normas minimas nacionales para la calidad del aire, y



asigne la responsabilidad principal a los estados para asegurarse que se cumplan, A las dreas que no cumplen con las
normas, conocidas como dreas de no realizacién de metas, se les exige que ejecuten las medidas especificas para el con-
trol de 1a contaminacién del aire. El Decreto establece normas federales para los automdviles y otras fuentes méviles
de contaminacién del aire, contra 188 fuentes de contaminantes peligrosos para el aire, y contra las emistones que cau-
san la luvia 4cida. Establece un sistema global de permisos, manejado por el estado, contra las principales fuentes de
contaminacién del aire. También enfoca la prevenctén de la contaminacién en las dreas con aire limpio, asf como [a
proteccion de la capa de ozono de la estratosfera.

Las 1iltimas enmiendas totales al Decreto, promulgadas el 15 de noviembre de 1990 (PL. 101-549) incluian e progra-
ma para controlar la Huvia deida, nuevas normas contra las emisiones de contaminantes peligrosos del aire, nuevos
requisitos para los vehicultos de motor y los combustibles y nuevas condiclones mds estrictas para las dreas de no reali-
zacién de metas.

Muchas de estas disposicicnes (especialmente las de La Juvia 4cida y los téxicos del gire, y algunos de los requisitos para los
autos y el combustible) fueron debatidas en forma vigorosa, pero la mayorfa no har sido un motivo de controversla desde
que se promulgaron, Las nuevas regulaciones en Luvia dcida, los t9xicos del aire, la gasolina de combustién més limpla vy los
automéviles se han puesto en prictica a lempo, en muchos casos a un costo menor del anticipade. También se han presen-
tado mejoras sensibles en la calidad del aire durante los 1iltimos afios: de 98 4reas que po alcanzaban las normas del ozono
en 1990, mds de la mitad lo hacen ahora. Se ha conseguido un progreso similar con el mondxido de carbono: 28 de las 42
dreas, que no lo lograban en 1990, en estos momentos han conseguido cumplir con las normas.

Sin embargo, todavia existen controverslas importantes sobre 1a ejecucién del Decreto. Al menos una de ellas, — 1a revi-
sién de las normas para la calidad del aire en el nivel nacicnal — tiene el potencial de sujetarse a la legislacién, y otras
podrian ser el objeto de revisién del Congreso.

LOS TEMAS LEGISLATIVOS PARA EL 1054v0. CONGRESO

Er CONTROL DE IAS NORMAS DE CALIDAD DEL AIRE DEL AMBIENTE NACIONAL

Bajo el Decreto para el Aire Limpio, la EPA establece niveles nacionales para la calidad del aire y se le exige revisar las
normas cada cinco afios. La Agencta no ha cumplido los programas de control para el ozono y los compuestos de par-
ticulas, por lo que la Asociacién Americana de los Pulmones y otros han presentado una demanda sobre su fracaso. Bajo
un acuerdo establecido, [a Agencia convino revisar y, si fuers necesario, proponer nuevas normas para el ozono y los
compuesios de particulas finas para noviembre de 1996 y promulgar las normas el 28 de junio de 1997.

El 27 de noviembre de 1996, la Agencla comunicé una norma nueva propuesta para los compuesios de particulas finas
(mencionada como PM2.5) y una norma revisada para el ozono. El impacto neto de ambas normas significaba aumen-
tar la rigurosidad. La Agencia revisé mds de dosclentos cincuenta estudios de [os efectos en la salud sobre un perfodo
de tres afios en el desarrollo de las nuevas propuestas. (Para una discusién mds detallada de [a propuesta, los temas
presentados y 1as opciones del Congreso, ver ef Informe 97-8 ENR del CRS, La calidad del aire: las nuevas normas pro-
puestas por la EPA para las materias del ozono y los compuestos de particulas; la pdgina en Internet de {a EPA para las
normas propuestas es http://itnwww.ripnc.epa.gov/ naagspro/index.htm.)

Los andlisis de las partes Interesadas, inclutda la EPA, indican que muchas dreas que se consideran estin de acuerdo con
fas normas para la calidad del aire en el ambiente nacional (NAAQS, siglas en inglés) no cumplirdn con los nuevos estdn-
dares. Bajo la propuesta del PM2.5, 1a EPA estima que el 56 por ciento de los condados estadounidenses no podrin
satisfacer la norma, versus el 12 por clento bajo los requisitos actuales (sin embargo, a causa de una falta de datos con-
trolados, la estimacién es simplemente una aproximacién preliminar). Para el ozono, el niimero de condados que no
lo togran, bajo las normas propuestas, se estima que serd del triple.

Tal incremento en el nimero de dreas que no cumaplen y un nuevo método para medir la calidad del aire tendrfan gran-
des implicaciones para la EPA, los estados y las industrias afectadas. Como resultado, las industrias y empresas intere-
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sadas, incluyendo 1a Asociacin Nacional de Fabricantes y el Instisto Americano del Petréleo, han exhortado que los
niveles de ozono y del PM no sean tan estrictos, reclaman costos excesivos, falta de grandes beneficios demostrables,
pérdida de competitividad, y falta de viabilidad técnica. Se ha constituido una Coalicién para las Normas de Calidad del
Aire en las industrias y empresas para impugnar las reglas mis fuertes. Al mismo tiempo, los interesados en la satud
y ef ambiente han apoyado las propuestas o solicitado que se hagan mds estrictas. Las primeras reacciones de los esta-
dos han sido menos predecibles: la mayoria de los estados de la regidn noroeste y California han brindado su apoyo
inicial, a pesar de las dificultades que la mayoria experimenta para reunir los estindares actuales. Algunos estados de
la regién medio oeste (especialmente Ohio, que por lo general cumple con las normas presentes y puede imponer nue-
vos controles bajo la propuesta} parecen opuesios a las acciones de fa EPA.

Los interesados tienen varias oportunidades para afectar 12 decisién final sobre las NAAQSs, empezando con un proce-
50 de comentarios piblicos. Cada uno de los cuatro reglamentos que se proponen — las normas de ozono y de PM, un
plan interino de ejecucién y los requisitos de control para los compuestos de particulas finas — ofrece un perodo for-
mal de 60 dias para los comentarios. Durante el periodo de comentarios, que finaliza el 18 de febrero de 1997, las par-
tes interesadas pueden presentar por escrit a la EPA (o llamar gratis por teléfono) cualquier critica, sugerencia u
opcién refacionadas con las propuestas y la evidencia cientifica que les sirve de base, asi como sobre las alternativas
que [a EPA ha identificado. La EPA estd obligada a revisar los comentarios y se espera que responda a los mds impor-
tantes en una discusién que acompadie las decisiones finales. También se han programado audiencias piiblicas en cua-
tro lugares para el 14 y 15 de enero de 1997.

EBi CONTROL.

El Congreso expresd su interés en fas normas adn antes de que la EPA las propusiera de manera formal. En un informe
oral que acompaiia las apropiaciones fiscales de [a EPA para 1997, los conferencistas sugirieron que era prematuro que la
EPA promulgara nievas normas para los compuestos de particulas. Varios Senadores y Representantes (cerca de 100 en
total} firmaron una carta dirigida al Administrador de la EPA sobre los aspectos de [a propuesta antes de su publicacidn.

Posterior a la propuesta de fa EPA, el Presidente de la Subcomisién de la Cimara para el Control y las Investigaciones
Comerciales escribié al Administrador el 3 de diciembre de 1996, una lista de preguntas sobre la antoridad de la EPA para
ejecutar los nuevos estindares. Ademds, a principios de diciembre, el personal de la Comisién del Senado para el Ambiente
y las Obras Piiblicas circul$ para su firma, una carta en borrader de cinco pdginas, aprobada por el presidente de la
Comisidn, elevando un ndmero de problemas en relacién con las propuestas de las NAAQSs. Estas acciones, ast como la
gran cobertura periodistica de la propuesta de 1a EPA, sugieren que e] Congreso dirigird audiencias de control sobre la pro-
puesta 2l iniciar las nuevas sesiones. Los foros para tal revision estardn a cargo de Jas comisiones de jurisdiccion: la
Comisién del Senado para ef Ambiente y las Obras Piblicas y Ia Comision de ]a CAmara para el Comerdio; sin embargo, otras
podrian ejercer presién, como las Comisiones de la Gimara para las Reformas del Estado y el Control y sobre la Ciencia.

Entre las preguntas que se considerardn durante el proceso de revisidn estin: sl existe suficiente justificacién cientifica
para proponer los cambios, los impactos potenciales en las regioges y sectores de fa economia, la decisién de la EPA
de que las revisiones de las NAAQSs no estdn sujetas al Decreto de Flexibilidad Normativa (que requeriria de muchos
pasos para considerar los impactos potenciales de los reglamentos propuestos en las empresas pequefias) y la pregun-
ta mds amplia sobre la manera en que se establecerian las normas basadas en la salud en casos donde la ciencia indi-
ca un serie continua de efectos para la salud en tedos los niveles de exposicién,

LA REVISION DEL CONGRESOQ SOBRE LAS REGULACIONES BAJO EL SBREFA.

Al revisar las acciones de |2 EPA, el Congresc Uene wna nueva herramienta como resultado de la legislacién aprobada
en marzo de 1996. Bajo la Ley de la Equidad en la Aplicacién Reguladora a las Empresas Pequefias (Titulo 1T del PL.
104-121), las agencias federales que promulgan las regulaciones principales deben presentar 4 cada Cimara del
Congreso v al Contralor General una copia del reglamento y un anilisis de costo-beneficio. Antes de que la regla entre
en efecto, el Congreso dispone de 60 dias legislativos para pasar una resolucidn conjunta de desaprobacién, bajo Jos
procedimientos especificados en la Ley. Entre fos procedimientos, existen medios para acelerar 1a consideracion de
tales resoluclones en el Senado, cuyas reglas podrian, de otra manera, facilitar que las resoluciones no lleguen al
Plenario. Las NAAQSs revisadas podrian estir dentro de Jas pruebas iniciales de esta nueva opcién del Congreso.



Una resolucién de desaprobacién evitaria que la EPA ponga en prictica las nuevas normas o que las reedite en 12 misma
forma. No obstante, tales resoluciones estin sujetas al veto del presidente. De esta manera, podrian necesitarse kas dos
terceras partes de la mayoria en cada Gimara (lo que anularfa e] veto) para prevenir la ejecucién de 1as nuevas normas;
lo que representa un desafio formidable.

LA ASIGNACION PRESUPUESTARIA.

Para el Congreso, podria ser mds ficil aprobar otras opciones legislativas. La EPA necesitard un flujo continuo de recur-
s0s para revisar los datos de control enviados por los estados, clasificar las dreas gue no cumplen, supervisar el Plan
Interino de Ejecucion, revisar los nuevos Planes Estatales de Ejecucién y promulgar las regulaciones que afecten fueates
especificas de contaminacién. Como se indicé anteriormente, los conferencistas sobre Ja aslgnacién presupuestaria de
la EPA para 1997, expresaron sus dudzas sobre Jas nuevas normas de PM, adn antes de proponerlas. Las comisiones de
asignaciones presupuestarias podrian extender su interés, tal vez en las medidas consideradas para influir en las accio-
nes de la EPA directamente por medio de un lenguaje de apropiacién.

Las ENmrenpAs DEL CAA.

Otra opci6n legislativa para el Congreso serfa promulgar enmiendas a la Ley para el Aire Limpio (CAA, siglas en inglés)
que se centra en el ozono v en las NAAQSs del PM2.5. En virtud de que las propuestas para los nuevos estdndares oca-
sionan preguntas fundamentales sobre la estructura de la Ley para el Aire Limpio, las dos comisiones autorizadas (la
Comisién del Senado para el Ambiente y las Obras Piblicas y a de la C4mara para el Comercio) podrian considerar mane-
jar las propuestas en un conlexto mis amplio, como parte de una reautorizacién del CAA.

La Ley es parte de un grupo de estatutos ambientales que requieren del establecimiento de normas basadas en la pro-
teccién de la salud piiblica, sin consideracién del costo o de ninguna manera formal para medir los costos y beneficios.
{Los costos pueden considerarse en la ejecucién de las normas, pero [as medidas de ejecucién no se adoptarian hasta
que se hayan establecido las normas.) Tal expresion implica que existe cierto enfoque por debajo que indica que fa expo-
sicidn de los contaminantes no tendrd ningiin impacto adverse en la salud piblica.

Sin embargo, se considera que la mayoria de los contaminantes imponen waia serle continua de impactos en i salud, espe-
cialmente en ias poblaciones vutnerables (incluidos los nifios, ancianos y enfermos) que se ven afeciadas a niveles mis bajos
de exposicién que la poblacion en general. En el caso de los contaminantes del aire, podrian presentarse efectos a los indivi-
duos mis vulnerables, aiin a niveles bisicos. De esta manera, en la prictica es dificil cumplir con la intencién original de Ia Ley.

El necesitar una justificacidn explicita de los costos v beneficios, como algunos proponen, provocarfa un conjunto dife-
rente de dificultades pricticas. Tanto los beneficios como los costos son casi imposibles de medir. Los costos podrian
exagerarse como el resultado de asumir tecnologias estdticas, o subestimarse cuando se miden de manera limitada los
impactos de la accién bajo consideracién. Es muy dificil medir los beneficios, dadas las incertidumbres cientificas impli-
citas en |a epidemiologia, y son dificiles de valoras, atin cuando los impactos puedan identificarse correctamente: las vidas
salvadas, las enfermedades evitadas, etc. son beneficlos que van mds alld del valor monetario; por lo que darles un valor
monetario hace surgir preguntas éticas, asf como dificultades précticas. St se reelabora la Ley para que se discutan en
forma mis clara las consideraciones de costo-beneficio, y cémo hacerlo si la mayoria considera tal accién apropiada,
son preguntas fundamentales que se le deberfa pedir al Congreso que responda.

En un nivel mds prosaico, & Ley requiere de 1a revision y posible reestrucnuracion en sus detatles pricticos. Las secciones 181,
182 y 185 de la Ley establecen una estructura de conformidad con las normas del ozono, que en forma especifica anotan las
normas actuales y categorizan las dreas que no cumplen, basdndose en el grado en que los niveles de contaminacién controla-
dos las exceden. A menos que la Ley se enmiende, esta categorizacion se mantendria en su lugar hastz después de que entren
en efecto los camblos propuestos por la EPA  las normas (que reflejan periodos promedio mds amplios, nuevas medidas de lo
que constituye exceso de [as normas y un myor énfasis en las medidas regionales para contrarrestar la formacién de ozono).

En un menor grado, las referencias a la norma para los compuestos de particulas en las Secciones 188-190 de la Ley no
reflejardn los nuevos estindares de la EPA, refiriéndose como [o hacen a la norma y métodos de! PM10 para lograrlo, en
lugar de la nueva norma propuesta para tos compuestos de particulas finas.
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Estos incentivos para enmendar la Ley aumentan lus presiones ya establecidas. La autorizacion para las apropiaciones de la
Ley expiran en 1998 y, 2 menos que esto no signifique necesariamente que el Congreso debe revisar el Decreto, varios miem-
bros del Congreso han propuesto paquetes generales de enmiendas durante el 104avo. Congreso. Asi, la revisién de las
NAAQSs podria aumentar la presion sobre el Congreso para que abra la Ley para incorporarle enmiendas y reautorizaciones.

LA INSPECCION DE LOS VEHICULOS Y LOS PROGRAMAS DE MANTENIMIENTO

Un segundo problema del aire limpio que ha causado controversia son los requisitos para la inspeccién y mantenimiento de
los sistemas de control de emisiones de gases en los automdviles. Al menos siete propuestas se presentaron en el [04avo.
Congreso para revocar o modificar estos requisitos y se promulgaron dos disposiciones (en el PL. 104-19 y el P1. 104-59).

L2 Ley para el Aire Limpio exige que las dreas en los 23 estados lleven a cabo “mayores™ programas de inspeccién y mante-
nimiento de los vehiculos (M, siglas en inglés). Los programas se disefian para asegurar que los carros reciban un man-
tenimiento apropiado y que aguellos cuyos sistemas de emisién no funcionan adecuadamente se detecten y reparen.

En noviembre de 1992, Ja EPA promulgé una norma de rendimiento para lograr la efectividad de los programas mejora-
dos de I'M, que se basaba en una nueva prueba conocida como IM240. Los estados que no incluyen fa prueba 1M240
en su programa mejorado de /M encontrard dificil satisfacer las normas de rendimiento enunciadas en el reglamento.
La prueba IM240 requiere de un equipo nuevo y costoso gue simule las condiciones presentes de conduccidn. Estd dise-
fiado para generar medidas mds precisas para las emisiones del tubo de escape a los métodos de prueba anteriores.

La ejecucién del IM240 ha presentado dificultades. Un problema es el costo adicional que hay que invertir en las instala-
ciones de prueba: los costos necesarios del equipo de casi US$150,000 por banda de prueba contra los 15,000 o 40,000
délares del equipo acteal de prueba. Ademds, algunos estados han tenido problemas con la fiabilidad de las pruebas del
IM240. Maine fue el primer estado en poner en prictica un programa mejorado de I/M; debido a el alto nimero de fal-
sas averias e informes de dafios en vehiculos, se suspendid el programa dos meses después. Otros estados han reportado
problemas con el “software” usado para correr la prueba del IM240. Sin embargo, estos problemas no son universales,
ya que Colorado y Arizona han utilizado el IM240 sin experimentar ninguna dificultad.

El costo potencial para los motoristas, como resultado de la prueba, también preocupa. Se cafcula que el cargo por realr
zar la prueba se aumente en casi 20 délares por vehiculo en muchas dreas. (La EPA permidria que la prueba se haga en
forma semestral, y no anual; sin embargo, niega esta diferencia de costos). M4s importante, 1a nueva prueba resultard en una
tasa de fallos mds alta, lo que causard a los motoristas que gasten mds de 450 délares en reparaciones. El limite en el costo
de reparacion, antes de que se diera la dispensa, era, por lo general, de 75 délares bajo los programas anteriores de I/M.

Para agravar estos probleraas, la EPA exige que fos vehiculos se prueben en las instalaciones de prueba centralizadas
manejadas por el gobierng: las funciones de prueba y reparacién se separardn bajo el IM240 para reducir ef potencial
de fraude. Antes del reglamento de noviembre de 1992, algunos estados tenfan programas de prueba dende las perso-
nas podian llevar sus carros a los talleres privados para La inspeccién y ahi, los mecdnicos podian arreglar cualquier pro-
blema de emisiones que se detectara. En algunos casos, se sospechd que se reportaban fallos fraudulentos de fas prue-
bas, por lo que un taller podiz encargarse de arreglar el vehiculo o, en forma alterativa, se certificaba que habian pasa-
do la segunda prueba sin que las reparaciones se hubieran realizado de manera adecuada. Otros estados han centraliza-
do sus programas de pruebas, pero los propietarios de los vehiculos que no las pasan van 2 un taller privado para repa-
rarfos y tomar 1 prueba de nuevo. El reglamento de la EPA impediria cualquiera de estos enfoques al requerir que la
segunda prueba se realice en sus instalaciones centrales. Se espera que la regulacién tenga un impacto negativo en los
duefios de los talleres, que dependen de las pruebas de emisiones como parte de sus ingresos y que han invertido en el
equipo de proeba existente. También podria causar lo que se conoce como “efecto rebote”, donde los carros que no pasan
la prueba, se llevan a reparacién y regresan a tomar la prueba de nuevo con la posibilidad de volverla a perder.

Enfrentados con criticas en aumento, la EPA anuncid, en diciembre de 1994, que le darfa fexibilidad a los estados en la eje-
cucidn de los programas de VM que no cumplen con los reglamentos, slempre y cuando obtengan reducciones equivalentes
de emisiones. El 7 de septiembre de 1995, la EPA promulgd un reglamento final para aclarar ef grado de flexibilldad que se



permitiria. El nuevo reglamento permitiriz un programa de "mejoras bajas”™ que es menos estricto, pero que generaria menos
créditos para la reduccién de emisiones. La EPA decidié permitirle a los estados que desarrollaran v volvieran a presentar los
Planes de Ejecucién Estatal (S1Ps, siglas en inglés) que no necesitaban los procedimientos de la prueba del IM240 y que no
requerian de pruebas centralizadas; sin embargo, los estados que no ejecutaban los programas centralizados recibirfan sola-
mente un 50 por ciento de los créditos por la reduccién de emisiones que se devengan de un programa completo y mejorado.

No satisfecho con la respuesta de la EPA, el 104avo. Congreso pasé dos proyectos de ley sobre los requisitos de /M. El pri-
mero, una cliusula adjunta 4 un provecto supletorio de apropiaciones {PL. 104-19, promulgado el 27 de julio de 1995),
prohibia a la EPA utilizar los fondos del afio fiscal 1995 para ejecutar los requisitos del IM240. La segunda, una enmienda
al Decreto para fa Designacién del Sistema de Carreteras Nacionales (PL. 104-59, firmado el 28 de noviembre de 1995),
ofrecia una propuesta de mds largo alcance. Evita que 12 EPA desaprobara un I/M SIP sobre la base de una reduccitn del
crédito en un 50 por ciente para los programas no centralizados, Exige que la aprobacidn interina de las subvenciones de
la EPA para los programas estatales, acepte los créditos propuestos de los estados, siempre que reflejen estimaciones de
buena fe. Después de un periodo de 18 meses, dispone que la EPA conceda la aprobacién flnal 2 los programas estatales
si los datos recopilados sobre la operacién del programa demuestran que los créditos propuestos son adecuados.

A pesar de las acciones del Congreso, la cortroversia contindia infestando los programas estales de 1M, incluyendo el
mds grande a nivel nacional, el Control de Humo 11, un programa hibride que se desarrollé en el estado de Californja.
El programa de California dependerd en gran parte en el uso de dispositivos de deteccién remota para identificar fos
“contaminantes generales”. Una vez identificados, un contaminante general estard sujeto al IM240 y se requerird que se
efectiien las reparaciones necesarias sin restricciones en los gastos potenciales. E estado desarroll6 el programa como
una alternativa para el IM240 que se exige en todos los autos en las 4reas mejoradas de I/M, pero no parece ser menos
problematico. Dadas las continuas controversias en California y en todos lados, es probable que los programas de M
se incluyan dentro de las disposiciones del Decreto para el aire que se considerardn en ef 105avo. Congreso,

EL PROGRAMA DE GASOLINA REFORMULADA

Desde el 1 de enero de 1995, se exige que se venda gasolina reformulada con combustién mds limpia (RFG, siglas en
inglés) en las nueve peores dreas del pais que no alcanzan los estdndares (Los Angeles, San Diego, Hartford, New York,
Philadelphia, Baltimore, Houston, Milwaukee y Chicago). Muchos esperaban que la transicién a una gasolina reformu-
lada estuviera llena de interrupciones por lz oferia y los aumentos en los precios de mds de 15 centavos por galén. En
la prictica, la ejecucién del programa de la RFG ha sido menos costosa y menos molesta de lo que se esperaba. Sin
embargo, existe cierto grado de controversia sobre Jos efectos de los aditivos de la RFG, el papel del etano en ¢l progra-
ma de la RFG y las importaciones de gasclina de Venezuela.

Cuando el programa de la RFG empezd en Milwaukee, el estado de Wisconsin recibié muchas quejas en relacién 4 la
salud de los consumidores vinculados con el MIBE, un quimico utilizado en algunas RFG.  Otros reclamos inclufan
reducciones en el funcionamiento de los vehiculos y en la eficiencia del combustible. El Gobernador de Wisconsin soli-
cit6 una dispensa temporal de fos requisitos del programa, perc la EPA se la negd. En respuesta, se introdujeron varios
provectos de ley en el 104avo. Congreso que suspenderfan o revocarfan los requisitos de la RFG. Sin embargo, no se
tomé ninguna accién sobre los provectos de lev.

Un segundo problema de la RFG se referfa al papel del etino en el programa. La controversia sobre el etano llegé a un
punto decisivo en septiembre de 1994 cuando un tribunal de circuito de los Estados Unidos aplazé 1a ejecucion del
reglamento de la EPA que exigia que el 30 por ciento del oxigeno contenido en la RFG proviniera de fuentes renovables,
tal como e etano. El 28 de abril de 1995, el sobreseimiento se hizo permanente, cuando una corte federal de apelacio-
nes ordend que Ja EPA no tenia autoridad para promulgar un mandato de oxigenacién renovable.

LAs IMPORTACIONES DE LA RFG — UNA NOT4 ESPECIAL

Para vender la RFG, las refinerfas deben demostrar que satisfacen las normas de la EPA. Para cumplir, una refineria debe
lenar ciertas normas absolutas para jos componentes que causan la contaminacion, o probar que la gasolina ha mejo-
rado su calidad en relacidn con un compuesto bésico de gasolina producido por la misma refineria durante 1990.
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Ambas opciones para demostrar conformidad estdn disponibles por las refinerfas estadounidenses. Pero las refineri-
as extranjeras solo pueden obtener la certificacién de 1a EPA al mostrar niveles satisfactorios de los componentes regu-
lados — con frecuencia fa prueba mis dura.

£n respuesta a las denuncias de la companiia petrolera venezolana, ta EPA empez6 (a finales del 1993) a ejecutar una
base para la comparacién de 1990 para Veneruela, En septiembre de 1994, el Congreso inlervino, prohibiéndole a la
EPA - por medic de una cliusula adicional adjunta a su apropiacién para el afio fiscal de 1995 ~ elaborar una base
para cualquier refineria extranjera. Una cliusula adicional similar se anex6 a la ley de la EPA para el afio fiscal de 1996
(H.R. 3019), la que firmd el Presidente el 26 de abril de 1996.

Venezuela, junto a Brasil, presentaron una demanda ante 1a Organizacidon Mundial del Comercio (OMC). En febrero
de 1996, la OMC se promulgé en contra de los Estados Unidos, al concluir que el trato diferencial de la gasolina esta-
dounidense y 1a extranjera constitufa una prictica corercial injusta que debia solucionarse. La OMC fue més alld de
la RFG e incluyo las imponiaciones de la gasolina convencional en el fallo def comercio injusto.  El 29 de abrii se recha-
z6 una apelacidn 2 la decisién interpuesta por los Estados Unidos.

Los miembros de la OMC no adoptaron formalmente la decisidn porque, anticipindose 2 la decisida final, el 19 de
junio, los Estados Unidos comunicé que cumpliria con la decisién de la OMC. El 28 de junio, la EPA publicé una nota
en el Registro Federal para identificar las opciones disponibles para satisfacer sus obligaciones bajo la decisién de [a
OMC. Después de estas acciones, el Congreso abandoné la prohibicién en la ejecucidn de las bases para las refinerias
exiranjeras.  Ni la versién de la Cdmara ni la del Senado de las leyes de 1a EPA para el afio fiscal de 1997 (H.R. 3666)
contenfan la cldusula adicional de los afios anteriores.

Ef 3 de diciembre de 1996, los Estados Unidos y Venezuela acordaron un desfase de 15 meses para los reglamentos de
base de las refinadoras. A pesar de las preocupaciones del Brasil, el Cuerpo para el Arreglo de las Disputas de ta OMC
aceptd el acuerdo y de esta manera, finalizé fa disputa.

OTROS PROBLEMAS QUE SURGEN
Otros problemas aparecen a medida que la EPA continda con la ejecucién de las Enmiendas de [ Ley para el Aire
Limpio, de 1990. Estos incluyen:

»  Las disposiciones para los vehiculos con emisiones bajas (LEV, siglas en inglés) y vehiculos sin emisiones (ZEV,
siglas en inglés) bajo el Titulo I del Decreto. Doce estados de 1a regiéin Noreste del pais y el Distrito de Columbia,
actuando con la Comisién para el Transporte del Ozono, han escogido adoptar las normas més estrictas de
California para los nuevos vehiculos de motor, incluidos los requisitos de las cuotas de mercado para los ZEV. La
industria automotor ha respondido al proponer que 2 EPA promuigue una norma nacional de los LEV (o los requi-
sitos para los "carros de 49 estados") mds estricta que la requerida por la ley, en lugar de 1a adopcién que los esta-
dos del noreste hicieron de las normas californianas. En octubre de 1995, la EPA propuso normas similares a las
presentadas por 12 industria automotriz, pero no estd claro si ka Agencia tiene la autoridad para hacerlo o si los
estados del noreste deben adoptar las normas de la EPA en lugar de sus programas de ZEV, si se promulga la pro-
puesta de ia EPA. El 18 de noviembre de 1996, la EPA envi6 un reglamento final para los carros de los 49 estados
al Departarnento de Administracién y Presupuesto para su revisién.  El reglamento final no abordaba a pregunta
sobre si tos estados del noreste del pais podian adoptar los requisitos de ZEV,

e laconveniencia de regulaciones adicionales para las fuentes de 6xido de nitrégeno, un contaminante regulado por
su propio derecho, asi como un colaborador para la formacién de niveles bajos de ozono. La regulacion avanza
en tres frentes, incluyendo la fase dos del programa de fhvia dcida, kas nuevas normas del rendimiento de las fuen-
tes que se aplican a las fuentes contaminantes industriales y de servicios piiblicos y los esfuerzos de la Comisién
para el Transporte del Ozono para reducir ef ozone en los estados del noreste del pais {si desea obtener informa-
cién adicional sobre las normas nuevas del rendimiento de las fuentes, ver el Informe 96-737 del CRS, Zas emi-
siones de dxido de nitrogeno y los servicios piblicos eléctricos: una revision del NSPS).



»  El desfase de produccién e importacién del bromuro de metilo, un pesticida de reduccién del ozono. Bajo la Ley
para ¢l Aire Limpio, e programa un desfase para el 1 de enero del 2001 — muy adelante de la fecha limite inter-
naclonal, (2010} establecida por las partes en el Protocolo de Montreal. Los intereses afectados pretenden que la
legislacidn posponga la fecha limite de los Estados Unidos, al citar ta dificuliad para encontrar reemplazos adecua-
dos {para obtener informacién adicional, ver el Informe 96-959 del CRS, La reduccidn de la capa de ozono estra-
tosférica: las medidas de control del bromuro de metilo, el Informe 96-474 del CRS, &/ bromuro de metilo y la
reduccion de la capa de ozono estratosférica: jnuevas direcciones para las regulaciones?, y la Sinopsis de un
tema leglslativo 97003 del CRS, La reduccidn de la capa de ozono estratosférica: los problemas de efecucion).

e El programa de licencias para las fuentes principales de contaminacién del aire, ordenade bajo el Tituto V de las
enmiendas de 1990. Por primera vez, las enmiendas de 1990 necesitan de un programa global de licencias para
ias fuentes de contaminacién del aire. Antes de 1990, el Decrelo requeria de la emisién de permisos solo para la
elaboracién de fuentes nuevas o modificadas de los contaminantes del aire que tenfan como resultado un aumento
importante en las emisiones. Ef programa de permisos fue incorporado para incrementar 1a conformidad del CAA
al especificar para cada Instalaclén todos los requisitos de control de las emisiones a los que estaba sujeta. La EPA
todavia estd en el proceso de emitir los requisitos para los programas de licencias a nivel estatal y local. Muchas de
las industrias y estados consideran estos requisitos costosos y oneresos (para obtener informacidn sobre una dis-
cusién adjcional de este tema, ver el Informe 95-966 del CRS, Apropiaciones para ef afio fiscal de 1996 de la
Agencia para la Proteccion Ambiental: Andlisis de cldusulas adicionales aprobadas por la Cdmara).

*  Laejecucidn de las normas de Tecnologia para el Mdximo Control Factible (MACT, slglas en inglés} para las
fuentes de contaminantes peligrosos del aire, un nueve programa importante exigido bajo el Titulo 1II de las
enmiendas de 1990. Como con otros programas vitales nuevos, han surgido preocupaciones sobre su costo y via-
bilidad para satisfacer las normas.

¢ las normas de mercurio para las plantas de energia carbonifera. Bajo las enmiendas de 1990, se exigia a
la EPA realizar un estudio de los peligros de las emisiones de los servicios eléctricos pablicos para noviembre de
[993 v un estudio separado de las emisiones de mercurio de los servicios publicos y de otras fuentes para noviem-
bre de 1994. Ningin estudio se ha publicado. Su publicacién podria generar presiones para establecer regula-
ciones adicionales a las plantas de energfa carbonifera,
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RESUMEN

En respuesta a 1a preocupacidn de los constituyentes por la violencia en los crimenes, los formuladores de politicas han
buscado muchas soluciones potenciales. Uno de los enfoques ha sido tratar de reducir 1a disponibilidad de las armas
de fuego.

Los que apovan tales controles sostienen que refrenan el acceso a los criminales, menores de edad y otros individuos
de "alto riesgo”. Asimismo, manifiestan que solamente si se aplican medidas federales se puede tener éxito en la reduc-
cién de la disponibilidad de armas. Algunos pretenden establecer cambios importantes en las politicas, tales como
prohibiciones directas en la posesién de armas pequeiias no policiales o el registro de todos los propietarios de armas
de fuego o de las armas. Consideran que no existen barreras constitucionales para tales medidas y que no representan
ningin costo social elevado. Otros abogan por politicas mis moderadas que en forma mis razonable no impidan la
posesién o la transferencia legitima de armas de fuego.

También varia a oposicion a los controles federales {tanto los presentes como los propuestos). Los aponentes al con-
trol de las armas niegan que tales politicas mantendran las armas de fuego fuera del alcance de las personas de alto ries-
go; por el contrario, sostienen que Jos controles pueden crear limites para los ciudadanos que acatan las leyes y podrian
violar las garantias constitucionales de 2 Segunda Enmienda. Ademis, algunos manifiestan que la posesién difundida de
armas €s uno de los mejores frenos para el crimen, asi como de tiranias potenciales, de las pandillas o del gobierne.
También critican ¢l concepto de incrementar las facultades federales, en comparacién con las estatales o policiales.

Los dos decretos federales mis importantes para el control de las armas de fuego en la poblacidn civil son la Ley Nacional
para las Armuas de Fuego de 1934 y la Ley para el Control de las Armas de 1968, enmendado. La Ley Nacional para las
Armas de Fuego de 1934 establecia requisitos estrictos para el registro y un impuesto a la transferencia de ametrallado-
ras y armas de largo alcance con candn corto. La Ley para el Contro! de las Armas prohibe la venta por correo y la venta
entre los estados de armas de fuego, la transferencia a menores, limita el acceso a "nuevas” armas de asalto y fija penas
y requisitos para forzar a los fabricantes, importadores y comerciantes que obtengan sus permisos.

El 103avo. Congreso aprobd las enmiendas a 1a Ley para el Control de las Armas que establecian nuevas restricciones
significativas a la fabricacion, venta y posesién de armas de fuego. La Ley Brady para la Prevencidn de la Vielencia con
Armas Pequefias (PL. 103-159) fijaba un perfodo de espera de cinco dias para la compra de las armas pequefias (si no
existian restricciones estatales relacionadas) hasta que se estableciera un sistema de identificacién a nivel nacional de
los puntos de compra, que se usarfa para controlar fa compra al detalle de todas las armas de fuego. La Ley para el
Control de la Violencia en el Crimen de 1994 (PL. 103-322) prohibe la fabricacidn de armas de asalto semiantomiti-
cas por un periodo de diez afios, 1a transferencia de armas pequeias o municiones a menores de edad y la transferen-
cia de armas de fuego a personas bajo orden judicial por abusos domésticos.

El 104avo. Congreso aprobé varias disposiciones para el control de las armas. Una prohibe a las personas convictas
por crimenes de violencia doméstica tener o poseer un arta de fuego y otra prohibe 12 posesidn de armas de fuego a
menos de un kilémetro de una escuela. Ademds, el 22 de marzo de 1996, la Cdmara voté para revocar la prohibicidn
de las armas de asalto semizutomiticas (H.R. 125), pero el Senado no tomé en cuenta esta legislacién. En los prime-
ros dizs del 105avo. Congreso, se presenté un provecto de ley para enmendar las disposiciones sobre la violencia
doméstica.

LOS DESARROLLOS MAS RECIENTES

El 21 de enero, 1a Orden Fraternal Nacional de la Policia demandé en los Tribunales Distritales Federales del Distrito
de Columbia que se detuviera la aplicacion del interdicto para la violencia doméstica federal con armas hasta que fuera
objeto de una revisién constitucional. 1a demanda, La Orden Fraternal de la Policia contra los Estados Unidos (proce-
50 civil 97-145) impugnd la retroactividad de la ley como inconstitucional.  El PL. 104-208, la Ley Omnibus de tas
Agropiaciones Consolidadas para el afio fiscal de 1997, redefinia el interdicto que se habia promulgado en 1994, Parte



de la redefinicién inclufz la omisién del momento en que se aplicarfa el interdicto, que lo hacfa retroactivo. ELHR. 12,
anlerior al litigio y el 8. 262, posterior af juicio, se introdujeron en la CAmara y el Senado, respectivamente, para aplicar
el interdicte de las armas en el futuro.

En las designaciones 6mnibus de 1996 (PL. 104-208) se introdujo el proyecto de ley para corregir las disposiciones
sobre el control de las armas, que prohibe que las personas convictas por crimenes de violencia doméstica tengan un
arma de fuego. Algunos han expresado su preocupacién de que la policia y Jos funcionarios militares, que deben de usar
un arma en el curso de sus deberes profesionales deben de estar exentos de la prohibicién; otros pretenden que se apli-
que la prohibicidn solo a aquellos convictos de tales crimenes después de que se promulgd la ley en 1996, Finalmente,
otros no estdn de acuerdo y afirman que a 1odas las personas convictas por violencia doméstica se les debe de prohibir
portar armas de fuego.

ANTECEDENTES Y ANALISIS

EL DEBATE A FAVOR Y EN CONTRA

Las distintas propuestas para restringir la disponibilidad de armas de fuego al publico ocasionan las mismas preguntas
venerales. ;El conirol de las armas representa el control ded crimen? Puede reducirse el indice nacional de homicidios,
robo v asalto con regulaciones mds esérictas en el comercio y posesién de armas de fuego? ;Detendrian Jas restriccio-
nes ¢ atague a las figuras pablicas o frustrarfan los ataques de personas perturbadas o terroristas? ;Serian menos fata-
les tas disputas domésticas, callejeras y escolares si fuera mds diffeil y costoso adquirir armas de fuego? ;Tendrian las
politicas para un control mds estricto de las armas el efecto no pretendido de perjudicar los medios con que los ciuda-
danos cuentan para defenderse?

A pesar de que los suicidios y accidentes con armas de fuego se exponen como razones para ejercer controles més fuer-
tes, los defensores de la regulacién de las armas consideran que su principal preocupacién es el gran nimero de cri-
menes violentos cometidos en este pais cada afio. Al sefialar el indice tan bajo de homicidios en otras naciones indus-
triaizadas, los defensores sostienen que wna restriccién mds estricta en la posesion y uso de [as armas es un factor muy
importante en fa diferencia. Manifiestan, que el control en la posesién y en particular en la transferencia de armas peque-
fias es un paso necesario para reducir los crimenes violentos.

En los dltimos aflos, los que apoyan establecer controles, con frecuencia, mantienen que solo Jas leyes federales pueden
ser efectivas en los Estados Unidos. De otra manera, afirman, los estados con pocas restricciones continuardn siendo
fuentes ilicitas de armas para tos estados restrictivos. Ellos creen que la Segunda Enmienda a la Constitucidn, que esta-
blece que “una milicia bien regulada es necesaria para la seguridad de un estado libre, y que el derecho de las personas
de mantener y llevar armas no podrd violarse®, (1) es obsoleta, o (2) pretende \inicamente proteger contra la supre-
sién de tas milicias estatales por el gobierno central y, por [o tanto, se restringe su alcance por esa intencién, o (3) no
parantiza un derecho que es absoluto, sino uno que puede limitarse por requisitos razonables. Ellos cuestionan por qué
un ciudadano privado necesita un arma de fuego que no se ha diseftado especialmente para la cacerfa u otros recono-
cidos propésitos deportivos.

Asimismo, los proponentes han recomendado camblos en las politicas sobre clases especificas de armas de fuego o com-
ponestes que pareciera que se usaran especialmente para fines criminales o que poseen inhabituales riesgos parz el
piblico. Las armas de fuego automdticas (ej. las ametralladoras), los rifles y las escopetas han sido objeto de regula-
ciones estrictas desde 1934. En 1986 se prohibi6 la posesién privada de las ametralladoras, excepto aquellas que se
habfan adquirido en forma legal antes de 1986. Mds recientemente, “los especiales del sdbado por la noche” (definidos
VAgamEente COmo armas pequefas v baratas), las "armas de asalte”, los cargadores con capacidad para mds de siete tlros
y ciertas municiones se han convertide en el centro de los esfuerzos para el control.

Los oponentes al control de [as armas varian en su posicidn con relacion a las formas especificas de control pero sos-
tienen el punto de que las leyes de interdiccidn no logran lo que pretenden. Manifiestan que es 1an dificil evitar que las
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personas de “alto riesgo” adquieran las armas, ain bajo las leyes federales y la aplicacién de la ley, como lo fue dete-
ner !4 venta y consumo de licor durante la Prohibicién. De acuerdo con su punto de vista, tal sistema regulador solo
crearfa problemas para los ciudadanos que acatan [as leyes, conduce a frustraciones de fondo y una intensificacién de
las prohibiciones por parte de los controladores de armas y posiblemente, una amenaza a los derechos civiles de los
cludadanos. Algunos rechazan la opinién de que fos indices bajos de crimenes violentos en otros paises tienen relacién
con el control de las armas, y sostienen que, al contrario, se deben a miltiples diferencias culturales.

Los oponentes al control de las armas niegan el supuesto de que el dnico propdsito tegitime de posesion que tiene un
ciudadano privado sea recreativo (e]. caceria y tiro al blanco). Insisten en la necesidad de las personas por contar con
medios efectivos para defenderse o proteger su propiedad y sefialan estudios que demuestran que la posesién de armas
reduce la incidencia def crimen. Afienan que la aplicacién de Ia ley y los sistemas de justicia criminal en los Estados
Unidos no han demostrado la capacidad para proporcionar medidas adecuadas a la seguridad piiblica. Ademds, creen
que la Segunda Enmienda incluye el derecho de mantener armas como un medio para defenderse de la potencial tira-
nia del gobierno, sefialando varios ejemplos en otros paises sobre el uso de las restricciones para portar y adquirir
armas de fuego para conlener disensiones y garantizar los poderes del gobierno.

El debate ha sido intenso. Para los que apoyan los controles restrictivos, 1a oposicidn no estd al corriente de los fiem-
pos modernos, dogmitica sobre la Segunda Enmienda, y no se preocupa por los problemas de crimen y violencia. Para
los oponentes, los defensores del control son unos ingenuos al creer en el poder de las regufaciones para resolver los
problemas sociales, al inclinarse por el desarme de los ciudadanos amtericanos por razones ideoldgicas y sociales, y 4l
reaccionar con hostilidad a las armas de fuego y a los que estdn a favor de ellas.

El debate también aborda el tema del federalismo (;Continuardn los poderes policiales infinitos atribuidos a los esta-
dos?), los derechos privados {constancias de antecedentes penales, sistemas de identificacion), la efectividad {o Lz falta
de ella) del sistema judicial criminal, y los limites de [ autoridad gubernamental (especialmente en la aplicacién de
propuestas para regular el uso y posesién legal de las armas de fuego).

LAS ESTADISTICAS PERTINENTES

NUMERO DE ARMAS

El Departamento de Alcohol, Tabaco y Armas de Fuego de los Estados Unidos (ATT, siglas en inglés) estima que a 1992
aproximadamente 212 millones de armas de fuego estaban disponibles para la venta ¢ en poder de los civiles. Ese total
incluye mds o menos 72 millones de armas pequedas (especialmente pistolas, revélveres y "derringers”, 66 millones de
rifles y 64 millones de escopetas. La mayoria de las armas para la venta se producen domesticamente. En los dtimos
anos, de uno 2 dos millones de armas pequefias se fabrican cada afio, asf como un millén de rifles y menos de un milién
de escopetas. Las importaciones anuales son muy bajas — de doscientos a cuatrocientos mil armas pequedas, dos-
cientos mil rifles y de cien mil a doscientos mil escopetas. Los precios al consumidor de las armas varian demasiado,
de cincuenta délares o menos para las armas pequeiias baratas y de hajo calibre 2 mds de mil quinientos délares para
los rifles o escopetas de alta calidad. No se dispone de datos sobre ef nlimero de "armas de asalto” en posesion priva-
da o disponibles para la venta, pero las estimaciones preparadas en 1989, por lo general, calculan que el ndmero de
tales armas de fuego estd dentro del alcance de uno a cuatro millores, menos del tres por ciento de la cantidad de armas
que se estima existen en el mercado civil

Uso crimmnar

Los informes presentados por las agencias locales vy estatales para la aplicacidn de la ley a la Oficina Federal de
Investigaciones (FBI, siglas en inglés) v publicados anualmente por el Boletin sobre el Crimen Uniformado indican
que tanto et indice del crimen como el del crimen con violencia han descendido desde 1981 y que el indice total de
homicidios se ha mantenido entre ocho y diez incidentes por cien mil personas durante los anos setenta y ochenta y en
lo que va de los noventa. En los homicidios en que se puede identificar la clase de arma, el 60 por ciento o casi el 70
por ciento han sido con armas de fuego cada afio. Recientemente, el nimero de homicidios v la proporcién de armas



de fuego involucradas, alcanzé o excedi6 los niveles de los afios anteriores. En 1995, de los 20,043 homicidios en los
que se pudo identificar el arma utilizada, 68 por ciento (13,673) se cometieron con armas de fuego. De éstos, un 82 por
ciento (11,198) fueron realizadas con armas pequefias.

La otra fuente principal de datos sobre el crimen a nivel nacional es la Encuesta sobre el Crimen en el Pafs (NCS, siglas
en inglés) realizada por la Direccién de Censos y publicada por el Departamento de Estadisticas Judiciales (BJS, siglas en
inglés), del Departamento de Justicia de los Estados Unidos. Como un esfuerzo por recopilar datos sobre las victimas de
los crimenes, la base de datos de la NCS ofrece alguna informacién sobre |a clase de armas usadas por los criminales,
basdndose en los informes de las victimas. De 1979 a 1987, las victimas encuestadas indicaron que las armas pequefias
fueron las que mds se utilizaron en los crimenes violentos como asaltos agravados, robo y violacidén (29 por ciento de los
incidentes). En 1992, se reportd que un 32 por clento de los crimenes violentos fueron ejecutados con armas pequefias.
En comparacién, los cuchillos se usaron en un 21 por ciento de los incidentes violentos, las platinas en un 17 por cien-
10 y otras armas en un 7 por ciento. En la mayoria (87 por ciento) de los incidentes con armas pequefias reporiados por
los encuestados de 1979 a 1987, las armas no se dispararon pero se usaron para intimidar a las victimas.

HERIDAS

Se ha establecido una base de datos sobre las heridas con armas de fuego con informacién recopilada en los departamentos
de emergencias de los hospitales. B Estudio sobre la Vigilancia de las Heridas con Armas de Fuego, iniciado per los
Centros para el Control y Prevencién de las Enfermedades, del Departamento de Salud y Servicios Humanos, recoge datos
sobre las heridas por armas tratadas en los hospitales. Entre otros resultados de la encuesta, en un periodo de doce meses,
de junio de 1992 a mayo de 1993, hubo aproximadamente noventa y nueve mil personas heridas con armas de fuego en situa-
ciones no fatales que se atendieron en los departamentos de emergencias. La mayoria (58 por ciento) fue por asalto, un 20
por ciento por accidente y el resto por suicidios, intervenciones policiacas y causas desconocidas, (Si desea obtener mis
informacién, ver Las beridas con armas de fuego por motivo de crimen. Informe NCJ-160093 del BJS, de abril de 1996).

SUICIDIOS, AGCIDENTES Y OTRAS MUERTES

Otra fuente de datos a nivel nacional sobre las muertes con armas de fuego es la publicacién Estadisticas Vitales, impre-
sa cada afio por el Centro Naclonal para las Estadisticas en Salud del Servicio de Salud Piblica, basada en los informes
de los oficiales de justicia que investigan los casos de muertes violentas o accidentes en cada estado. Las muertes con
armas de fuego se presentan en cinco categorias — homicldios, suicidios, accidentes, intervenciones policiacas y cir-
cunstancias desconocidas. El Centro brindé datos provisionales sobre las muertes con armas de fiego en la nacién en
1993, que alcanzaron la cifra de 40,240 muertes, de las cuales 18,450 fueron homicidios y muertes por intervencion
policial, 19,590 suicidios, 1,740 accidentes y 460 de procedencia desconocida.

AUTO DEFENSA

Las agencias para 1a aplicacidn de la ley no recopilan informacidn sobre la cantidad de veces que los civiles wilizan un
arma de fuego para defenderse contra los ataques o proteger su propiedad. Solo se dispone de datos sobre las encues-
tas domésticas. Por ejemplo, de acuerdo con el Departamento de Estadisticas Judiciales, los datos de la Encuesta sobre
el Crimen Nagtonal de 1987 a 1992 indican que cada afio, un 2proximado de 62,200 victimas de crimenes violentos (un
uro por ciento de todas las victimas de tales crimenes) usaron armas para defenderse. Cada afio, otras 20,000 perso-
nas usan las armas para proteger su propiedad. Las personas en el negocio de la auto proteccién (oficiales de policia y
guardas de seguridad armados) pueden haberse incluido en la encuesta. Otra fuente de informacidn en el uso de armas
de fuego para la auto defensa es la Encuesta Naclonal para la Auto Defensa, dirlgida por el profesor criminalista Gary
Kleck de la Universidad Estatal de Florida en la primavera de 1993. Sobre la base de las respuestas de 4,978 casos, el
Dr. Kleck estimé que se han usado armas pequefias 2.1 millones de veces por afio para la auto defensa y que se han uti-
lizado todo tipo de armas aproximadamente 2.5 millones de veces al afio para ese mismo propdsito. De acuerdo con un
sondeo publicado por el periddico (/84 Today, el 30 de diciembre de 1993, uno de cada siete (catorce por ciento) de
los encuestados ha usado armas para su defensa personal.

RECREACION
De acuerdo con el 4merican Demographics (enero de 1994), en 1991 habian 4 milfones de cazadores en los Estados
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Unidos y otros 10 millones que pescaban y cazaban (incluidos los cazadores con arco y flecha). Los cazadores gastaron
casi 12,000 millones de délares en actividades relacionadas con su aficién (hospedaje, equipo, transporte) durante ese
afo. La proporcidn de la poblacidn que caza disminuyd entre 1955 (10 por ciento) y 1985 (8 por ciento). De acuerdo
con el Servicio de Pesca y Vida Silvestre, 15.8 millones de personas adquirieron licencias o permisos para la cacerfa en
1990, lo que produjo ingresos de 784 millones de délares a los estados.

I grecucion DelL DECRETO BRaDY

Fl 28 de febrero de 1995, el Departamento de Alcohol, Tabaco y Armas de Fuego (ATF, siglas en inglés) publicé el infor-
me del progreso de un afio, sobre la ejecucion de la Ley Brady para la Prevencién de la Violencia con Armas de Fuego.
La Ley por lo general, exige que se efectie un andlisls de los antecedentes penales antes de que un comercianie autori-
zado para vender armas de fuego, venda un arma pequeiia a un posible comprader.  De acuerdo con la informacién
suministrada por treinia agencias a lo largo de la nacién, se rechazaron 15,506 soliciades para la compra de arnas
pequefias de las 441,545, un promedio del 3.5%. Sobre la base de los resultados de la encuesta, et ATF estims que 2
nivel nacional, se le prohibié a casi 60,000 personas adquirir armas pequefias. Sin embargo, la critica sostiene que
aunque 10 0 menos personas han sido acusadas de violar la Ley Brady, la Ley en si tiene una efectividad limitada.

LA LEGISLACION FEDERAL

Dos estatutos federales fundamentales regulan el comercio ¢ la posesién de armas de fuego: 1a Ley Nacional para las
Armas de Fuego de 1934 (26 US.C. 5801 y los siguientes) y la Ley para el Control de las Armas de 1908, enmendado
{18 U.S.C. Cap. 44, Seccidn 921 y las siguientes}).

La Ley Nacional para las Armas de Fuego fue originalmente disefiada para dificuitar el obtener ciertas clases de armas
de fuego consideradas como Jetales o aqueltas que utilizaban los "gingsters”, especialmente las ametratladoras y las
armas de largo alcance con canén corto. Establecia impuestos sobre todos los aspectos de fabricacién y distribucién
de tales armas. Ademds, la Ley obligaba a la revelacién (por medio del registro con el Secretario del Tesoro) de los sis-
temas de produccidn y distribuci6n de los fabricantes a los compradores.

La Ley para el Control de las Armas de 1908, enmendada, contiene las principales restricciones federales sobre el
comercio de las armas pequefias y las municiones. El estatuto exige a todas las personas que fabrican, importan o ven-
den armas de fuego como un negocio contar con una licencia federal, prohibe la venta por correo de todas las armas
de fuego a nivel interestatal, prohibe la venta interestatal de armas pequefias, establece las categorias de personas a las
que no se les pueden vender armas de fuego o municiones {personas con edades menores a las especificadas o con
antecedentes criminales), autoriza al Secretario del Tesoro a prohibir la importacién de armas de fuege que no sean
para la caceria, exige a los comerciantes mantener historiales de todas las ventas comerciales de armas y establece las
penas especiales por el uso de armas de fuego al cometer ofensas federales en el tréfico de drogas o de crimenes con
violencia Lz Ley no cubre las transacciones entre personas "que 0o estin metidas en el negocio®. Tales transaccio-
nes y otros asuntos como la posesidn, el registro y la emisién de licencias para los propietarios de armas estdn cubier-
tos por [as leyes estatales y otras ordenanzas locales,

Los principales cambios que se han promulgado desde 1968 al Decreto para el Control de las Armas, son:

*  “Laley para la Proteccidn de los Duefios de Armas de Fuego” y las Enmiendas de McClure-Volkmer (PL. 99-308,
1986) facilitan ciertas transferencias interestatales y requisitos de embarque para las armas fargas, definen el tér-
mino "metido en el negocio”, elimina algunos requisitos sobre la conservacién de historiales y prohibe la posesién

privada de ametralladoras que no se adquirieron legalmente antes de 1986.

= Lz Prohibicién de "las municiones de blindaje pesado” (PL. 99-408, 1986, enmendada en el PL. 103-322, 1954) prohi-
be la fabricacidn e importacién de municiones compuestas por ciertas sustancias metilicas o de casquillo entero.

e LaLey para las Armas de Fuego No Percibidas (PL. 100-649, 1988), también conocida como la legislacién de las



"armas pldsticas”, prohibe la fabricaci6n, importacién, posesién y transferencia de armas que los dispositives de
seguridad no pueden detectar.

= La Ley Brady para la Prevencién de la Viclencla con Armas Pequefias (PL. 103-159, 1993) exige a los encargados
de aplicar |2 ley que realicen revisiones de antecedentes de los posibles compradores de armas pequeias, y des-
pués de cinco aftos, exige que los comerciantes autorizados usen el sistema nacional de revisién Instantinea para
todas las compras de armas de fuego (recientemente, la Corte Suprema escuché unos argumentos en contra de la
constitucionalidad de la Ley Brady).

» Lz Ley para el Control del Crimen Violento y 1a Aplicacién de la Ley, de 1994 {PL. 103-322) prohibe la fabricacién
futura de armas de asalto semiautomdticas (por un periodo de diez afios), prohibe la transferencia a menores y per-
sonas bajo érden judiclal por abusos domésticos, aumenta las penas por el uso criminal de las armas de fuego y
realiza otros cambios a las leyes existentes.

Un estaiuto, la Ley para las Zonas Escolares Libres de Armas (PL. 101-647), fue fallado inconstitucional por la Corte
Supremaz de los Estados Unidos (Estados Unidos contra Lopez, No. 93-1260, 26 de abril de 1995). Segiin se aprobd en
1990, la Ley prohibfa 1a posesién de armas de fuego en las zonas escolares (en el “campus” de uaa escuela privada o piibl-
ca 0 al menos a un kildémetro de una escuela). En respuesta a la resolucidn de la Corte de que Lz Ley de 1990 excedia la
autoridad del Congreso para regular el comercio (la Corte fallé que 1a posesién de un arma no era una actividad econé-
mjca que afectara el comercio interestatal), el 104avo. Congreso aprobd las enmiendas (PL. 104-208) que exiglan a los
fiscales federales incluir evidencia de que las armas de fuego "parece que” o afectan el comercio interestatal.

PROYECTOS DE LEY

OTRAS LEGISLACIONES

H.R. 12 (Schumer)

Limita la venta de armas pequefias a una por cada treinta dfas (excepto 2 las personas que tienen permiso} y enmienda
la Ley Brady al extender el nimero de dias permitidos para la destruccién de los récords mantenidos por los encarga-
dos de la aplicacion de la ley de veinte 4 treinta y cinco. Presentado el 9 de enero de 1997, referide a l2 Comisiin Judicial.

H.R. 26 (Barr)

Enmienda la prohibicién de 1996 sobre [a posesién de armas de fuego por aquellos convictos por violencia doméstica al
limitar la prohibicién a [as sentencias que se produjeron después del 30 de septiembre de 1996, cuando se promulgd la
prohibicién federal sobre las armas en la violencla doméstica. Presentado el 7 de enero de 1997, referido a la Comisidn
Judicial.

H.R. 27 (Bartlett)
Protege el derecho de obtener armas de fuego para Ia proteccién personal. Presentado ef 7 de enero de 1997, referido
4 ta Comisién Judicial.

H.R. 102 {Barr)

Ordena que el sistema nacional inmediato para la revisién de antecedentes criminales en la Ley Brady para la Proteccién
de la Violencla con Armas Pequefias se establezca al 28 de noviembre de 1997 v suspende el requisito del perfodo de
espera para la adquisici6n de armas pequefias. Presentado el 9 de enero de 1997, referido a la Comisidn Judicial.

H.R. 115 (Conyers)
Prohibe la transferencia de armas de fuego a personas adictas. Presentado el 9 de enero de 1997, referido a la Comisién
Judicial.

H.R, 116 (Conyers)
Ordena que las normas establecidas para la importacién de armas pequefias se apliquen a aquellas que se fabrican a

CRS-7
EL CONTROL

DE LAS

281




crs-8
INFORME DEL CRS PARA
£l Congreso(CRS)

282

nivel doméstico y exige que todas las armas contengan dispositivos de seguridad contra los nifios. Presentado el 9 de
enero de 1997, referido a la Comisién Judicial.

K.R. 186 (Hastings)
Ordena que se promulguen leyes estatales sobre el registro de las armas pequeiias, en cumplimiento con las disposi-
ciones en la aplicacién de la ley 2 nivel federal. Presentado el 9 de enero de 1997, referido a 1a Comisién Judicial.

H.R. 218 (Cunningham)
Exime a los oficiales calificados para la aplicacién de la ley de las leves estatales que prohibe llevar armas ocultas.
Presentado el 9 de enero de 1997, referido 2 la Comisién Judicial.

H.R. 339 (Stearns)
Establece niveles nacionales para permitir a los ciudadanos llevar armas ocultas y exime 2 los encargados de la aplica-
cién de 1z ley de las leyes estatales restrictivas. Presentado el 9 de enero de 1997, referido a la Comisién Judicial.

H.R. 361 (Thomas)
Exige a la Comisién para la Seguridad de los Productes v los Consumidores que prohiba la venta de juguetes que se
parezcan 4 armas pequeiias verdaderas. Presentado el 9 de enero de 1997, referido 4 [a Comisién de Comercio.

H.R. 445 (Stupak)
Enmienda la prohibicién de 1996 sobre la posesién de armas por individuos convicios por violencia doméstica al exi-
mir a las entidades gubernamentales. Presentado el 9 de enero de 1997, referido a la Comisidn Judicial.

S. 70 (Boxer)
Aplica los mismos niveles de calidad y seguridad para las armas pequefas construidas en el pafs, que los que se apli-
can 2 las armas importadas. Presentado el 21 de enero de 1997, referido a la Comisidn Judicial.

S. 262 (Wellstone)

Aplica la prohibicién de las armas en la viclencia doméstica para el future. Solo las personas convictas por violencia
doméstica en o después del | de octubre de 1996 estardn sujetas 4 la prohibicién y no aquellas convictas antes de esa
fecha. Presentado el 4 de febrero de 1997, referido a la Comisién Judicial.





