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Resumen

El articulo se propone analizar los aportes y limitaciones de los métodos cuantitativos en cada
etapa del proceso de politicas pablicas. Para ello se realiza una revisién documenta que comienza
con la definicién del campo muitidisciplinario que estudia estas politicas, revisando sus anteceden-
tes, enfoques y fases de andlisis. A continuacidn se exponen y analizan criticamente los diferentes
métodos cuantitativos que se emplean en cada una de las (timas. También se realiza una sintesisde
los principales asuntos discutidos respecto del tema en cuestidn, en recientes afios, evaluando las
perspectivas futuras de estas aportaciones. Se concluye que los métodos cuantitativos constituyen
una valiosa aportacion, no sismpre explorada, al Andlisis de Politicas Publicas, siempre y cuando se
tenga presente el conjunto de supuestos en que se fundamenta cada método, porlo tanto, sus limita-
ciones, y que éstos se complementen con estudios cualitativos que permitan una adecuada integra-
cion de ias racionalidades técnica y politica.
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Quantitative Methods for the Analysis
of Public Policy

Abstract

This article analyses the advances and limitations of quantitative methods in each stage of the
process of public policy analysis. In order to do this, a documentary revision was made beginning with
the definition the multidisciplinary field that studies these policies, reviewing their antecedents,
focuses and analytical phases. This is followed by an exposition and critical analysis of the
quantitative methods used in each of the above fields. The principal themes discussed with respectto
this topic in recent years are synthesized, evaluating the future perspectives of each coniribution. The
conclusion is that quantitative methods are a valuable support, and one that is not always taken into
account in public policy analysis, but only when the set of suppositions that underlie each method, as
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well as its limitations are understood. These should be complemented with qualitative studies that
allow for an adequate integration of technical and political rationalities.

Key words:

1. Aspectos conceptuales

Cuando se realiza una rapida revi-
sion de definiciones y enfoques en el
tema, se encuentra un enorme abanico
de alternativas, que no es el momento de
revisar exhaustivamente’.

Esquemdticamente, podemos de-
cir que hay un importante grupo de con-
ceptos de politicas publicas que las con-

sideran como los lineamientos generales”

que delimitan el conjunto de alternativas
a considerar en decisiones y acciones
mas concretas para el logro de objetivos,
en el marco de un plan. Se ubican funda-
mentalmente en el momento de la formu-
lacién de politicas, resaltan como sus
principales elementos a las previsiones y
decisiones y enfatizan el uso de modelos
de analisis de tipo racional-técnico.

Por otro lado, hay definiciones que
las conciben como el conjunto de accio-
nes y omisiones relativas a una cuestién
que hay que analizar y evaluar a partir de
la utilizacidn de modelos de caracter ex-
plicativo como el burocratico-organiza-
cional o el politico.

Pretendiendo hacer una sintesis se-
lectiva de las anteriores propongo definir
nuestro objeto de estudio como el resulia-
do de un proceso de sucesivas tomas de
posicién, que se concretan en un conjunto
de decisiones, acciones u omisiones, asu-

Quantitative methods, public policy, teaching process.

midas fundamentalmente por los érganos
del Estado, que traducen, en un lugary pe-
riodo determinado, la respuesta prepon-
derante del mismo frente a los problemas
de la sociedad {Cardozo, 1994).

En relacién a esta propuesta hay
que resaltar algunas cuestiones:

— Hablamos de un proceso de sucesivas
tomas de posicién, por lo que descar-
tamos que una decisién aislada, espe-
cifica, constituya una politica.

-~ Identificamos como actor relevante
en la elaboracidn de politicas al Esta-
do. Esto no significa que neguemos
importancia a las organizaciones civi-
les, movimientos sociales, o ciudada-
nos en general, sino que pensamos
que, a pesar del auge de las denomi-
nadas organizaciones no guberna-
mentales (ONG's) que actuan en
asuntos de politicas publicas, su pa-
pel ha sido fundamentalmente el de
oficiar como grupos de presion para
que el Estado asuma posicién frente
a un problema o recoja una propues-
ta, no pudiendo resolver por si mis-
mas mas que los asuntos de pequefa
escala, debido a que no es su objetivo
reemplazar al Estado en su respon-
sabilidad ni los recursos que dispo-
nen les permitirian esta sustitucion.
Es asi que el Estado continda siendo

1 Consultar al respecto: Cardozo Brum, Myriam, “Andlisis de politicas de saiud, “Antecedentes y
enfoques de politicas ptiblicas en América Latina”.
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considerado como el principal actor,
capaz de ofrecer bienes y servicios
que satisfagan las necesidades so-
ciales. Ademas, en el contexio de los
gobiemos democraticos, a participa-
cidn social en los procesos de politi-
cas publicas se vuelve cada dia mas
relevante.

El Estado y, méas especificamente,
los gobiernos, no actuan de manera
absolutamente coordinada, racionaly
consistente, por lo que podemos en-
contrar instituciones al interior de los
mismos con posiciones diferentes;
por esta razén, sélo podemos identifi-
car tendencias predominantes. Estas
pueden ser asumidas incluso por
omisién, pues no hacer nada frente a
un problema también implica adoptar
una posicién.

Elproceso al que hacemos referencia
se puede desagregar en un nimero
variable de fases. Una posibilidad es
la siguiente:

Un primer momento que denomina-
mos de gestacion, en el que surge un
problema, demanda o simplemente
necesidad en la sociedad. La misma
puede ser planteada por los grupos
sociales afectados, por sus represen-
tantes, por organizaciones intraburo-
craticas o incluso por organismos in-
ternacionales. Esta fase concluye
cuando la institucién gubernamental
responsable del tema en cuestion, lo
incorpora en su agenda de asuntos a
resolver.

Lasegunda fase incluye un diagnésti-
co y definicion del problema por parte
del organismo estatal, lo que condi-
cionara el conjunto de alternativas de
solucion gque comenzara a generar y
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evaluar “a priori” para seleccionar la
que considere mas apropiada. El di-
sefio detallado de ésta cerrara la eta-
pa de formulacion.

¢. Acontinuacion sera necesario traducir
en acciones concretas la politica antes
decidida, de forma de impactar el pro-
blemas social que le dio origen. Se tra-
ta de la fase de implementacion.

d. Transcurrido el tiempo necesario
para poder medir los resultados e im-
pactos alcanzados, podra proceder-
se a realizar una evaluacion de la po-
litica para poder describir el proceso
que se llevé a cabo, explicar sus de-
terminantes y condicionantes y califi-
car su grado de efectividad.

La evaluacion permitird decidirsila
politica continda aplicandose v si lo hara
con o sin modificaciones, pudiendo dar
lugar a la repeticion de todas o algunas de
las fases sefialadas. Logicamente, &l pro-
ceso descrito no siempre se presenta en
la practica con la linealidad con la que
aqui analiticamente se planted.

La participacién social se presenta
fundamentalmente en los extremos del
proceso descrito, pero eso no significa
que desaparezca totalmente en las dos
fases intermedias. Esto nos induce area-
lizar a continuacién una breve considera-
cién en relacion a la forma en que se han
venido modificando los limites entre lo
publico y lo privado.

En México, como en la mayoria de
los paises latinoamericanos, la aplicacion
del enfoque neoliberal, ha movido las an-
tiguasfronteras entre lo ptblico y lo priva-
do, ya que la sociedad organizada en
ONG’s, empresas privadas, asociacio-
nes, etc., ha asumido algunas funciones
que antes desarroliaba el Estado. Mien-
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tras continda considerandose necesaria
la existencia de una politica gubernamen-
tal de relaciones exteriores o de defensa
y seguridad publica, en materia econémi-
cay social (empleo, distribucion del ingre-
so, educacién, salud, vivienda, etc.) se
aprecian importantes retrocesos.

El contenido descrito hasta aquf
como politicas ptblicas, es estudiado por
un conjunto amplio de disciplinas que se
integran en lo que podemos denominar
Andlisis de Politicas Publicas y, que en los
E.U.A. puede aparecer bajo un gran ni-
mero de rétulos (Public Policy, Public De-
cision, Political Sciences, Policy Analysis,
Policy Evaluation, Programs Evaluation,
ete.). Este campo multidisciplinario recoge
asi tanto los aportes de la politica, la socio-
logia, la antropologia, la psicologia, la ad-
ministracién, la economia, como los de la
estadistica o las matematicas. Todas ellas
confluyen a la busqueda de soluciones a
los probiemas (fundamentaimente a tra-
vés del enfoque normativo, con un fuerte
contenido de analisis cuantitativos} y a la
descripcién y explicacion ex-post de la po-
litica implementada (con énfasis en estu-
dios cualitatives). En todo momento deben
combinar los andlisis de factibilidad técni-
ca con los de viabilidad politica; el incre-
mento de la eficiencia social y el de la equi-
dad distributiva.

2. Antecedentes

Aligual que la mayoria de los enfo-
ques cuantitativos aplicados al estudio de
la administracién (modelos para toma de
decisiones, investigacién de operacio-
nes, etc.), el andlisis de las politicas pubti-
cas se desarrolla después de la Segunda
Guerra Mundial, fundamentaimente en
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los E.U.A. Dicho andlisis se realiza con la
intencién de mejorar la eficiencia de los
procesos vinculados a la toma de decisio-
nes Bachus y Webster (1981); Stockey y
Zeckhauser (1975); Quade (1975).

En el mismo contexto, surgen nue-
vos planteos cuestionando la pertinencia
de los enfoques cuantitativos en este cam-
po Lindblom (1989), Dror {1970), Grindle
{1977), Braybrooke y Lindblom (1963), si
bien estos continGian constituyendo el en-
foque predominante en los E.U.A.

En la década de los setentas, a ni-
vel latinoamericano, se retoma el cuestio-
namiento anterior, poniendo el énfasis en
la descripcidn y explicacién de las accio-
nes y omisiones del Estado en materia de
politicas O’Donnell y Oszlak (1976),
Oszlak (1980), Testa, s/n Unikel (1976);y
tratando de adaptar el andlisis al tipo de
estado y régimen politicos vigentes en di-
ferentes momentos y paises del area.

Es importante sefalar también el
esfuerzo realizado por autores como
Allison (1971) y Steinbruner (1974) que,
desde el enfoque de decisiones, inten-
tar aplicar separadamente los dos plan-
teos anteriores a un mismo problema.
Resta por profundizarse ia discusién so-
bre la posibilidad de complementacion
entre ellos,

Tampoco los europeos han queda-
do al margen de este esfuerzo, particular-
mente en Francia Nioche (1982) Mény y
Thoenig (1992); Crozier (1987), Sfez
(1990) Leca y otros (1985) Quermone y
Rouban (1983), donde si bien el enfoque
cuantitativo tiene fuerza, es al explicativo
al que se le presta mayor atencidn,

En la actualidad, otros paises euro-
peos como Gran Bretafa, Alemania, Pai-
ses Bajos, Suiza, Noruega, etc. han reali-



zado importantes avances, fundamentai-
mente en materia de evaluacién. Otro
tanto sucede con el caso de Canad4 en
América.

Dentro del contexto {atinoamerica-
no, México comenzé su incursién en el
tema en la década de los ochenta con al-
gunas investigaciones e introduccion de
programas de Andlisis de politicas Publi-
cas en algunos planes de estudio de post-
grado en Administracién Publica. En la
actualidad existen programas de maes-
tria, especialidad y maltiples diplomados,
especificos en el tema.

3. Papel de los métodos
cuantitativos

A continuacion analizaremos las
técnicas cuantitativas que se emplean en
las diferentes etapas del proceso antes
descrito.

3.1. En la gestacion de problemas

La principal funcién del analisis
cuantitativo en esta fase es la de relevar
informacion estadistica que permita
describir la situacidn (diagndostico) y pre-
ver su posible tendencia a futuro (pronds-
tico). Se utilizan cdlculos de tasas, medi-
das simplificadoras de tendencia central
{medias, medianas y modas), series de
tiempo, extrapolaciones, etc. Es reco-
mendable acompaar las segundas con
medidas de dispersion {(desviacion stan-
dard, varianza), para profundizar en el co-
nocimiento de la diversidad que aquellas
tienden a “suavizar”.

Revista Venezolana de Gerencia, Afio 6, No. 13, 2001

En las Ultimas décadas, las proyec-
ciones ceteris paribus han venido a enri-
quecerse con los estudios de prospecti-
va basados en el disefio de escenarios fu-
turos, ante la eventualidad de que las con-
diciones, antes consideradas constantes,
pudieran modificarse por la presentacion
de eventos que generalmente no se pre-
vén. El conocimiento de los escenarios al-
ternativos futuros es aprovechado como
oportunidad para incidir, en la medida de
lo posible, mediante la implementacion de
estrategias que puedan modificar el curso
actual de las tendencias de las variables
sustantivas del problema en estudio, facili-
tando su mejor evolucién. En este caso se
resalta la importancia de la incertidumbre
como la caracteristica mas relevante de
los problemas que ameritan latoma de po-
sicion estatal. Por ello conjugan en su tra-
tamiento la utilizacién de modelos mate-
maticos como la simulacién y el andlisis
estadistico de encuestas, junto conlare-
coleccidon de opiniones mas cualitativas
como es el caso de la consulta a expertos
mediante la técnica DELPHI (Sach, 1980).

En esta etapa, considero que el
analisis social y politico resulta relevante
y que los métodos cuantitatives actian
sélo como elemento de apoye.

3.2. En la formulacion de politicas
publicas

La formulacién corresponde a la se-
gunda fase del proceso, pero es la primera
en que el Estado juega un papel trascen-
dente, ya que, aunque parta de una pro-
puesta de la sociedad, es a través de sus
instancias técnicas, politicas y administra-
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tivas en que se definiran, en la enorme
mayoria de los casos, los objetivos a per-
seguir, se analizaran las alternativas dis-
ponibles, se evaluaran sus consecuen-
cias, se discutiran internamente las opi-
niones divergentes, se recibirén las pre-
siones de los grupos sociales, se nego-
ciara con ellos, efc., para llegar finalmen-
te a disefiarla politica que en esa drea es-
pecifica se piensa aplicar en un lugar y
periodo determinado (Cardozo, 1983).
Tal vez por la razén anterior, y por
tratarse de decisiones publicas concretas,
es que se ha desarrollado una gran diver-
sidad de métodos cuantitativos que sirven
de apoyo a esta fase, sobretodo en el nivel
de programas y proyectos especificos. Su
utilizacién se enmarca dentro del concep-
to de racionalidad y eficiencia redefinidos
para la gestion publica, pero propios de la
adecuacioén de “medios a fines”, aungue
estos Ultimos resulten multiples y, a menu-
do, contradictorios entre si. Sin embargo
seré requisito indispensable de la aplica-
cién de técnicas cuantitativas, el tener ob-
jetivos claramente definidos y jerarquiza-
dos. Su utilidad dependera también de
que los niveles previos de Ia formulacién
hayan sido adecuadamente cubiertos (de-
terminacién de los objetivos sociales, las
megapoliticas y las politicas sustantivas).
La mayoria de los métodos cuantita-
tivos disponibles para esta etapa son de
caracter optimizador, pretendiendo elegir
el mejor proyecto con base en algin crite-
rio definido, como es el caso del anélisis
financiero, costo-beneficio y costo-efi-
cacia o la mejor combinacién de los mis-
mos cuando se aplica programacién li-
neal. Sin embargo, también se dispone de
métodos participativos que sélo buscan
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hacer la eleccién entre los proyectos que
satisfagan més a quienes resultan afecta-
dos por los mismos. Es el caso de los
andlisis multicriterios como el denomi-
nado ELECTRA (Cardozo, 1993).

Los métodos anteriores se desa-
rrollan en condiciones de certidumbre,
como si los datos que se manejan fueran
absolutamente ciertos, seguros, v a lo
sumo, se realizan analisis de sensibili-
dad. También pueden utilizarse arboles
de decision para decidir en condiciones
de riesgo, cuando es posible atribuir pro-
babilidades a ios posibles eventos futuros
y teoria de juegos para los casos en que
la incertidumbre es relevante.

Otra técnica de medicion cuantitati-
va, el anélisis de factibilidad (F.A.T.) se
ha creado con caracteristicas absoluta-
mente diferentes a las anteriores, pues su
objetivo es fundamentalmente politico :
tratar de anticipar la posible respuesta de
los grupos de interés ante la formulacion
de una politica nueva o la reformulacién
de la vigente.

Finalmente, existen también una
serie de técnicas cuantitativas que no
constituyen en si métodos para tomar de-
cisiones pero que pueden servircomo he-
rramientas de apoyo para alimentar los
modelos anteriores. Se trata de las ecua-
ciones en diferencias, la teoria de co-

. las o lineas de espera, los modelos de

simulacion y las cadenas de Markov
{Cardozo, 1993).

Esta es lafase enla que se han apli-
cado mas técnicas cuantitativas y donde
han sido mas dtiles sus aportaciones en
términos de introduccién de orden, elimi-
nacién de contradicciones, estructuracién
de los problemas, sistematizacién de lain-



formacion, etc. Sin embargo, si no se co-
nocen los supuestos y iimitaciones de
cada método, se puede correr el riesgo
de adoptar decisiones erréneas.

3.3. Durante la implementacion
de acciones

Las politicas piblicas son llevadas
a la préactica a través de acciones y omi-
siones, basadas en una toma de decisio-
nes de caracter tactico-operativo, a dife-
rencia de la etapa de ia formulacion en
que las decisiones ameritaban ser califi-
cadas de estratégicas.

El andlisis cuantitativo puede apor-
tar en esta fase sélo algunas técnicas de
control de gestién que miden la eficiencia
y eficacia con que estd siendo implemen-
tada la politica formulada, como los deno-
minados tableros de control o cuadros
de mando, que controlan las variaciones
de sus indicadores de factores-clave,
dentro de los niveles estandares prede-
terminados (Medina, 1993).

También puede aplicarse el método
de ruta critica (PERT-CPM) de investiga-
cion de operaciones, en que se calendari-
za un proyecto buscando minimizar su du-
racién y/o costos. Como todos los méto-
dos de optimizacién, su aporte depende
de la precisidn con que puedan determi-
narse os datos que le son necesarios.

3.4. En la evaluacion de resuitados
Aigunos métodos cuantitativos ci-
tados para hacer evaluacion de proyec-
tos {andlisis costo-eficacia, costo-benefi-
cio, ELECTRA) pueden adaptarse tam-
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bién para evaluar resultados, sustituyen-
do lo que antes eran previsiones por los
datos histéricos realmente obtenidos. L6-
gicamente, en los métodos optimizado-
res, ese criterio se pierde porque general-
mente las posibles alternativas de un pro-
yecto no se ponen en practica y por lotan-
10, se carece de posibilidades aceptables
de comparacion.

La mayor parte de las evaluaciones
cuantitativas de resultados consisten en
mecanismos de medicién de simples
porcentajes de eficacia alcanzada, con
base en la meta programada.

L.as técnicas estadisticas, por su
parte, permiten dar tratamiento cuantitati-
vo a la aplicacion de encuestas de opi-
nién, otro de los mecanismos de evalua-
cién de resultados mas empleado.

Algunas técnicas mas especificas
que intentan hacer una medicién mas
completa del impacto alcanzado serian los
andlisis de excedentes de productivi-
dad, los balances soclailes y sobre todo
los estudios quasiexperimentalesa.

Los primeros, como sunombreioin-
dica, miden la evolucién de la productivi-
dad en una organizacién, la forma en que
participan en su generacion los distintos
factores de la produccién y la distribucién
del excedente generado. Permiten clarifi-
car las transferencias que el sector publico
hace al privado por medio del sisterna de
precios y tarifas y planear el excedente
que se desea generar y la forma como se
le quisiera distribuir, no sélo a nivel de em-
presas individuales sino en forma agrega-
da para toda una rama o sector.

2  Consultar para una revision de esios métodos: Cardozo Brum, Myriam, “ La funcion de ia eva-

luacion en las organizaciones no lucrativas”.
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Los balances sociales tienen por
objetivo complementar por medic de un
conjunto de indicadores cuantitativos y
explicaciones cualitativas, la informacién
presentada por el balance econémico-fi-
nanciero tradicional en refacién a los es-
fuerzos alcanzados y los logros obteni-
dos en el campo social.

Los estudios quasiexperimeniales
se utilizan para establecer relaciones de
causalidad: medir el impacto de progra-
mas mediante su aplicacién a una pobla-
cidn {caso) que es comparada con ofra si-
milar en la que ol programa no se pone en
préctica {control). Si la condicién de simi-
litud previa de los grupos es bastante
grande, lo que es muy dificil de lograr en
ciencias sociales, es probable que las di-
ferencias finales halladas se deban al
programa. Sin embargo, es necesario
deslindar, y muy dificil de realizar, que las
diferencias puedan haber sido causadas
por variables no controladas, fundamen-
talmente de tipo contextual.

Como puede verse la medicién
cuantitativa de resultados e impactos
presenta menos nivel de desarrollo de lo
que seria deseable en nuestro interés de
identificar la efectividad de las politicas y
tomar decisiones sobre su finalizacién o
continuacién, con o sin modificaciones.

4. Situacion actual
y perspectivas de su
desarrollo aplicado

En una revisién hemerografica re-
cientemente realizada (Cardozo,1999)
s6lo se encontrd un estudio ex-ante, pro-
pio de la etapa de formulacion. Se trata
del trabajo de R. Hahn (1995); de andlisis
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de costo-eficacia para la eleccién de ga-
solinas y tecnologlas de los automéviles
para el control de los efectos contaminan-
tes, 10 que podria estar indicando que, al
menos en los paises desarrollados ya no
resultan originales e interesantes para su
publicacién.

En cambio siguen siendo de interés
los modelos de simulacién que permi-
ten predecir tendencias y probar el im-
pacto de diferentes aiternativas de politi-
cas, como es el caso del estudio de Co-
rrea {1994); en relacién con las alternati-
vas disponibles para controlar la epide-
mia del SIDA.

Lo mismo sucede con los modelos
de teorias de colas, que se ejemplifi-
can en un trabajo de Peterson, et al
{1995); para resolver el problema de la
congestion de los aeropuertos o la
prospectiva de escenarios mditiples,
aplicada por B. Barraqué (s/f) al comba-
te contra el ruido.

En cuanto a la evaluacién ex-post,
en la misma revisién se encontrd la utili-
zacion por parte de Borges, et al (1994);
de un modelo matemaético no paramé-
trico para la medicion de la eficiencia
productiva y la explicacién de las dife-
rencias en el nivel municipal.

Por su parte, Figlio (1995); aplica
series de tiempo para medir el impacto
de un programa que elevé ia edad en que
se autoriza a beber publicamente alcohol
en los EUA.

Si comparamos ¢l papel jugado por
los métodos cuantitativos en estas evalua-
ciones, que corresponden a las dos fases
del proceso de politicas publicas en que
resultan mas dtiles, con los estudios de ca-
racter cualitativo que se publican sobre el



tema, considero que esta Ultima perspec-
tiva esta siendo mas productiva y proba-
blemente, por diferentes razones, mas
aceptada por los lectores. La tendencia
muestra mas interés en el desarrolio de
los segundos, que se supone predomina-
ran en los proximos afios, salvo que se lo-
gre mayor realismo en el desarroilo de
modelos matematicos aplicados, lo que
implica, entre otros aspectos, poner el én-
fasis en modelos de satisfaccion en lugar
de los optimizadores, debido a que elios
parecen captar mejor la complejidad de
las situaciones sociales y politicas.

5. Conclusiones

En el analisis de las politicas publi-
cas, los métodos cuantitativos no son
siempre usados con la neutralidad que
aqui han sido expuestos, sino que a me-
nudo son manipulados para justificary le-
gitimar decisiones adoptadas con base
en otros intereses, en cuyo caso el mode-
lo incrementalista de Lindblom explica
mejor estos procesos.

Ellos constituyen una aportacién
valiosa al Anélisis de Politicas Publicas,
siempre y cuando se tenga presente el
conjunto de supuestos en que se funda-
mentan, y por lo tanto, las limitaciones
que presentan, y que se les complemente
con el estudio de los aspectos cualitati-
vos, siempre imporiantes en este campo,
comuo son los problemas de negociacién,
consenso, legitimidad, etc. De esta ma-
nera se obtiene la adecuada integracion
de las racionalidades técnica y politica,
necesarias en nuestro campo.

Urge el desarrollo de modelos con
mayor capacidad para captar situaciones
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complejas en su dindmica de cambio que
superen las enormes simplificaciones de
los enfoques optimizadores de tipo nor-
mativo.
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