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Si el asunto es el miedo al crimen y no
el crimen en sf mismo, o si el asunto es la
conducta antisocial de los drogadictos y
no el consumo ilegal de drogas, enton-
ces scudl es el problema y cémo vamos
a definirlo? El libro de Dery es un des-
tacado intento por responder estas pre-
guntas ante este tipo de proposiciones.
Con un argumento interesante, invita a
reflexionar sobre un importante, aun-
que poco estudiado, elemento integral
de la formulacién de politicas, que es el
de la definicién de problemas. Dery pro-
pone reorientar el analisis de politicas:
de una visién preocupada por las solu-
ciones a una que atienda los problemas.
Asi, su principal intencién es aclarar la
nocién de problemay de definicion de
problemas desde una perspectiva de po-
liticas publicas (p. 113).

Para comenzar, Dery distingue y
adopta dos posiciones sobre la defini-
cién de problemas en el anilisis de po-
liticas, a las que da el nombre de “cons-
tructivista” (constructionist view) y “ob-
jetivista” (objectivist view). La primera se
refiere a los problemas como entidades
subjetivas. No existen simplemente “alli

Marco Antonio Mena Rodriguez

afuera” listos para que “alguien” los
“atrape” (p. xii), no existen en la reali-
dad, independientemente del sujeto que
los conoce. En lugar de eso, los proble-
mas se definen mas bien como producto
de los procesos organizacionales dina-
micos, y su existencia depende de la
naturaleza de estos procesos.

Ahora bien, la segunda posicidn, la
objetivista, considera que el analisis de
politicas tiene que ver linicamente con
problemas pricticos, o sea, que la defi-
nicién de problemas, para considerarse
valiosa, debe contener al mismo tiempo
las posibles soluciones. Estos dos pos-
tulados son para Dery la base de su ra-
zonamiento para examinar las diversas
nociones, que él considera equivocadas,
sobre los significados de los términos
problema 'y definicion de problemas.

Para el autor, los problemas no pue-
den ser “situaciones problemdticas”,
“discrepancias entre el ser y el deber
ser”, “condiciones indeseables existen-
tes” o “huecos por llenar”. Generalmen-
te se cree que los problemas que no
tienen solucién imaginable se pueden
seguir considerando como tales, mien-
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tras se mantengan creando estimulos.
Pero, en la medida en que la definicion
de problemas es un instrumento preci-
samente para resolver problemas, la no-
cién de problemas irresolubles es insos-
tenible. Si un problema es un “estimulo”
para el que una organizacién no tiene
respuesta, entonces, definir el problema
supondria simplemente definir la situa-
cién del estimulo. Asi, esta nocidn re-
presenta una franca desviacién del pro-
posito fundamental de la definicién de
problemas.

También se ha aceptado con frecuen-
cia la idea de que un problema es una
situacién problematica o un conjunto de
condiciones indeseables, donde, enton-
ces, los problemas se vuelven entidades
objetivas o fendmenos empiricos. Gran
niimero de definiciones de problemas
sociales dan validez a la sinonimia entre
“problema” y “situacion indeseable”. Sin
embargo, aunque la idea es atractiva y
congruente a primera vista, si aproba-
mos esta visidn en andlisis de politicas,
definir un problema supondria sencilla-
mente definir la situacién, y definir una
situacién frecuentemente significa des-
cribir sus causas. Asi, a menos que se co-
nozcan las causas del problema —lo
cual supone al mismo tiempo un ejerci-
cio previo de definicién—, o sea las rai-
ces del “verdadero” problema, no se
puede confiar honestamente en que éste
se pueda resolver. Por eso, para buscar
solucién al problema “real”, identificatlo
como situacién indeseable resulta fali-
ble y poco provechoso.

Los problemas tampoco son discre-
pancias entre “lo que es” y lo que “de-
beria ser”. Contrario a la visién anterior,
bajo esta perspectiva los problemas son
“huecos” mis que condiciones indesea-

232

bles. En este sentido la definicién de
problemas es el esbozo de la diferencia
existente entre el punto en el que esta-
mos y el punto en el que nos gustaria
estar. Tipicamente, el decisor racional se
ubica justo en esta perspectiva. El mo-
delo comin de toma racional de deci-
siones recomienda formular objetives
(esbozar el “hueco”), identificar los me-
dios alternativos que conduzcan a lo-
grarlos, y elegir de entre ellos el mejor
de acuerdo con criterios previamente es-
tablecidos. Esta idea de que los proble-
mas son discrepancias descansa esen-
cialmente en la creencia de que los
objetivos existen antes e indepen-
dientemente del analisis. No obstante,
en andlisis de politicas esta visién pasa
por alto la principal importancia de la
definicién de problemas, que es preci-
samente identificar conjuntos de solu-
ciones alternativas para elegir de entre
ellas la “mejor”. Si los medios alternati-
vos pudieran identificarse por medio de
la formulacién de objetivos o simple-
mente al esbozar la diferencia entre un
estado determinado y un estado desea-
do, no habria ninguna necesidad de re-
currir a la definicién de problemas. Es

vir que el establecimiento de objeti-
vos no asegura de ninguna manera que
se esté actuando en contra del proble-
ma; mds alin, podria estar agravindolo.
Es asi como la definicién de problemas
adquiere dimensidn primordial en el
andlisis de politicas, y se constituye en
el medio que permite identificar lo que
en realidad queremos y lo que en reali-
dad podemos hacer para lograrlo, y no
se limita solamente a indicar que ciertos
medios son inadecuados para cumplir
con un objetivo determinado.

Una vez que Dery ha aclarado lo que
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para él no es un problema —y su idea
de definicién de problemas—, pasa a tra-
tar el tema de lo que entiende por solu-
cién. Si, por ejemplo, la definicién de
problemas fuera solamente la bisqueda
de “huecos a llenar”, borrar las diferen-
cias entre “lo que es” y lo que “deberia
ser” o la erradicacién de las condiciones
indeseables por cualquier medio y a
cualquier costo deberfa entenderse co-
mo solucién, pero /o seria en realidad?
Para el autor ningin resultado puede
considerarse solucién si no representa
una ganancia positiva neta, o sea una
diferencia positiva entre las ganancias
obtenidas y los costos: una mejora.

El hecho de que las soluciones su-
pongan mejoras (ganancia positiva neta)
en relacién con una situacion problema-
tica previa, obliga a admitir, segiin Dery,
que hay problemas que no vale la pena
solucionar. Naturalmente, se busca so-
lucionar problemas para mejorar, pero
si “resolver” el problema supone costos
que excedan las ganancias (carencia de
mejora), entonces, no vale la pena re-
solverlo. Asi, la definicién de problemas
se ocupa de los problemas que tienen
solucién y que vale la pena resolver.

En esta parte del libro Dery enuncia
su principal aportacién: los problemas
son oportunidades de mejora. Definir
problemas, asi como elegir entre opcio-
nes, significa percatarse de oportunida-
des. Asi, el proceso de definicién de pro-
blemas es la constante busqueda,
creacion y examen de propuestas de so-
lucién, que contintia hasta que se alcan-
za un estadio de eleccién. De esta ma-
nera, la tesis de Dery es que la definicién
de problemas funciona como “regla
constitutiva” (constitutive rule). Es decir,
que el anilisis de politicas como solu-

cién de problemas significa escalar una
cara de la montana, mientras que el ana-
lisis de politicas como definicién de pro-
blemas es construir la propia cara de la
montana.

Ademis de a esto, que constituye la
parte tedrica y fundamental de su libro,
Dery se refiere a la errénea interpreta-
cién de problemas que €l considera ma-
lignos, complejos, mal estructurados,
etc. En su opinidn, estas caracteristicas
no son inherentes al problema en si, mas
bien son consecuencia de una ambigua
seleccion de valores. Lo que frecuente-
mente suele calificarse de “fracaso de
ejecucién”, es para el autor el resultado
de una lastre impuesto por una sobre-
compileja definicion del problema, atri-
buible principalmente a demandas po-
liticas previas a la etapa de ejecucion
(pp. 60-61).

Por tltimo, Dery dedica la dltima par-
te de su libro a los obstaculos de la de-
finicién de problemas. Se centra en las
barreras institucionales, no sin antes de-
jar claro que se percata de la existencia
de otros escollos importantes. Tal como
Linder y Peters recientemente destaca-
ron,! Dery afirma que el contexto orga-
nizacional desarrolla una memoria que
institucionaliza definiciones y, al hacer-
lo, institucionaliza también soluciones
(p. 115). Ademis, los integrantes de las
organizaciones, como individuos, estin
limitados por las premisas valorativas y
factuales que las organizaciones elabo-
ran a lo largo de su existencia. Asi, la
institucionalizacién de las soluciones

1 Véase, Stephen H. Linder y B. Guy Peters,
“Instruments of government: perceptions and con-
texts”, Journal of Public Policy, nim. 9, 1989, pp.
35-58.
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supone la institucionalizacién de la de-
finicién de problemas. Cualquier cam-
bio de definicién de un problema social
que no sea incremental tiene grandes
posibilidades de provocar rechazo, so-
bre todo por parte de los individuos y
grupos que se han beneficiado de las
definiciones existentes. De esta manera,
concluye Dery, modificar definiciones
(redefinir problemas) en las organiza-
ciones resulta casi imposible o por lo
menos muy dificil, pero también impe-
rioso para mantener vivas las posibili-
dades de mejoria colectiva.

El libro de Dery es estimulante, de
lectura agil; logra en particular mantener
la atencién del lector afecto al escabroso
asunto de la definicién de problemas, y
en general la del interesado en la for-
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mulacién de politicas. Dos detalles:
i) hubiera sido valiosa una argumenta-
cién mds detenida sobre su posicién tes-
rica objetivista, que permitiera una con-
frontacién mis dilatada con lo que Mark
Moore sostiene en su ya cldsico articulo
sobre definicién de problemas,? y que
es precisamente la tesis contraria (la de-
finicién de problemas no debe contener
las posibles soluciones); y i) si bien
Dery logra convencer sobre la impor-
tancia decisiva de la definicién de pro-
blemas en la formulacién de politicas,
tal vez exagera un poco al no otorgar
tanto valor a la bisqueda de soluciones.
Es posible, como dice Eugene Bardach,
que aunque la “definicién de problemas
sea ardua, encontrar las soluciones
constituya el verdadero desafio”.?

2 Mark H. Moore, “Anatomy of the heroin
problem: an exercise in problem definition”, Policy
Analysis, nim. 2, 1976, pp. 639-662.

3 Eugene Bardach, Problems of problem defini-
tion in policy analysis, Berkely, University of Cali-
fornia, 1979, mimeografiado, p. 14.





