LA INTEGRACION PLURAL DEL CONGRESO, REQUISITO
PARA LA ACTUALIZACION DE SUS FUNCIONES

E1 SERVICIO DE INVESTIGACIONES
pEL CongReso (CRS):
ConsULTORIA SOBRE POLITICA,
CENTRO DE Estupios Yy CENTRAL
DE INFORMACION

El Servicio de Investigaciones del
(Congressional Research Service, por sus
siglas en inglés CRS) es el mas antiguo,
y el segundo en tamaio, de los cuatro
organismos de apoyo al Congreso.
Siendo parte de la Biblioteca del
Congreso, el CRS es el Gnico departa-
mento de la Biblioteca cuyo exclusivo
objetivo es el de proporcionar informa-
cién y andlisis de politicas al Congreso.
Este organismo se le ha otorgado por
estatuto independencia total para rea-
lizar investigaciones y el maximo gra-
do de independencia administrativa

WiLtiam H. ROBINSON

“CONGRESSIONAL RESEARCH SERVICE”

EL SERVICIO DE INVESTIGACIONES DEL CONGRESO DE LOS
ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA. CONSULTORIA SOBRE
POLITICAS, CENTRO DE ESTUDIOS Y CENTRAL DE INFORMACION.,

posible. Por ello, es comun identificar
a los cuatro organismos de apoyo al
Congreso como el CRS, la Oficina de
la Contaduria General (GAO), Oficina
de Evaluacion de Tecnologias (OTA) y
la Oficina de Presupuesto del Congre-
so (CBO).

Este breve estudio trata de modo
generalizado los albores de la CRS y su
carta legislativa, se describe su cultura
institucional y se analiza su evolucién.

El Servicio de Investigaciones del
Congreso —cuyos estatutos datan de
1914— cuenta con aproximadamente
864 empleados y un presupuesto con-
siderable en decenas de millones de
ddlares cada afo. Las disposiciones de
su carta legislativa incluye un mandato
para suministrar una diversidad de ser-
vicios para los comités y los legislado-
res. Entre los servicios proporcionados

Investigacidn, revisién y traduccién bajo el cuidado de Edgar Emeterio Carpio*, con base en las
notas de William H. Robinson, Director Adjunto y Especialista Principal en Politica Publica del
Servicio de Investigaciones del Congreso Norteamericano.
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se encuentran los siguientes: informa-
cién, consulta, analisis de fondo de po-
liticas, organizacién de seminarios para
legisladores y el personal al servicio del
Congreso, capacitacién del personal,
restimenes sobre cuestiones del Congre-
so, sesiones de informacién en cintas
magnetofdnicas, programas en cintas de
video y una extensa variedad de apoyo
legislativo.

EI CRS trabaja de manera objetiva
y brinda apoyo a tanto a la mayoria
como a la minoria del Senado y en la
Camara de Representantes. Se pone
especial cuidado en la prestacién de
los servicios brindados por la institu-
cién, dado que, no formula politicas ni
recomendaciones legislativas.

El CRS se caracteriza particular-
mente por su sorprendente rapidez con
que opera; por ejemplo en 1990 dos
tercios de 500, 000 solicitudes recibie-
ron respuesta un dia después de haber
sido recibidas. Mds aln, este organis-
mo tiene una estrecha participacion en
el proceso legislativo lo que a menudo
resulta de la relacién asesor-cliente con-
fidencial. El papel de asesor personal,
con estricto apego a los limites estatuta-
rios con respecto a la publicacién de
los informes o estudios no destinados
para el Congreso, ha dado como resul-
tado que el CRS no llame la atencién
en el drea de la elaboracién de politicas.

Por el alto indice de solicitudes
tratadas y prontitud de sus respuestas,
el antiguo subdirector de la CRS Char-
les Goodrum, lo ha denominado la “f3-
brica de referencia”. Sin embargo, el
CRS tiene una funcién mas amplia; por
ejemplo, a partir de 1970 se ha puesto
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especial énfasis en el area de consulto-
ria juridica, andlisis de politicas, el uso
de modelos de simulacién, analisis
interdisciplinarios y trabajos de escena-
rios. Estas caracteristicas se encuentran
resumidas en su “Declaracién de Obje-
tivos”:

“El Servicio de Investigaciones del
Congreso trabaja en forma exclusiva y
directa para todos los miembros y co-
mités del Congreso en apoyo a sus fun-
ciones legislativas, de supervision y de
representacion. Este departamento de
la Biblioteca del Congreso brinda ser-
vicios de investigacién y andlisis e in-
formacion de alta calidad que son
oportunos, objetivos, independientes y
confidenciales. El personal del Servicio
esta bien preparado, responde a las
necesidades del Congreso, prevé tales
necesidades y aborda temas de politi-
ca en forma interdisciplinaria e integral.
El Servicio mantiene estrechos lazos
con el Congreso y, naturalmente con
su amplio mandato congresional; pro-
porciona una amplia gama de servicios
con el fin de contribuir a que el Poder
Legislativo esté bien informado”.

1. Los ALBoRreS DEL CRS
Y su CARTA LEGISLATIVA

El origen del Servicio de Investigacio-
nes del Congreso se remonta a la fun-
dacién de la Biblioteca del Congreso
en 1800, con una asignacién de 5.00
délares para adquirir libros y estable-
cer una sala para resguardarlos. Poco
después, el Senado rindié un informe
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que senalaba el propésito para la crea-
cion de tal entidad: “asegurar que los
estadistas no cometan errores en sus
investigaciones y, al convertirse en un
ejemplo de erudicion e investigacion,
darle mayor brillo y dignidad a la ver-
dad”.’

La Biblioteca tuvo que ser recons-
truida después de que el Capitolio fue
destruido por un incendio causado por
los ingleses en la guerra de 1812. La
nueva Biblioteca comenzé con la incor-
poracién de la biblioteca privada de
Tomas Jefferson con aproximadamen-
te 6,700 volimenes, que al ofrecerla
declaré: “Ante una gran republica, no
existe tema al cual un miembro del
Congreso no se le presente ocasion de
consultar”.? Con Biblioteca y personal
para atenderla es posible que los legis-
ladores, ocupados vy sin asistentes, hu-
biesen solicitado cierta informacién o
dato al personal adscrito al area. Na-
die imaginé que tales solicitudes pudie-
ran dar origen a todo un sistema
institucional de informacién y anilisis.

En 1914 el Congreso decidi6 re-
conocer el apoyo de informacion de
la Biblioteca y asigné recursos median-
te la incorporacién de las clausulas ne-
cesarias en la Ley de Asignacién de
Fondos para la Biblioteca, creando asi
el Servicio de Referencia Legislativa
“para contratar personal competente
que prepare los indices, resimenes y
compilaciones de leyes segtin los re-
quiera el Congreso...”* El objeto del ins-
tituto recibié el apoyo del senador
Robert La Follete, —que habia creado
anteriormente una organizacién simi-
lar en Wisconsin—, por otra parte, Lord
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Bryce —autor de The American Common-
welt— dio un amplio respaldo a la pro-
mulgacion.

Después de la promulgacion de
1914, el Congreso amplié el significa-
do de “’referencia legislativa” para in-
corporar la coleccién de datos “para la
legislacion o para que influyan en ésta
y hacer que tales puntos sean dtiles
para el Congreso, los comités y los
miembros”.* Teniendo en cuenta que,
fue en 1914 cuando se realizé el pri-
mer reconocimiento explicito de la
importancia de contar con “servicios de
referencia legislativa”, el CRS se hace
acreedor al titulo de organismo de
apoyo del Congreso “mas antiguo” (la
Oficina de Contaduria General fue es-
tablecida en 1921, la Oficina de Eva-
luacién de Tecnologias en 1972 y la
Oficina de Presupuesto del Congreso
en 1974). En 1989 el Servicio celebré
su 75' aniversario coincidiendo con el
inicio de la celebracién del bicentena-
rio del Congreso.

El volumen de trabajo y de presu-
puesto del CRS dependieron de las
actividades del propio Congreso duran-
te los treinta afos siguientes. A medi-
da que las solicitudes de informacion
del Congreso se fueron haciendo mas
especializadas, se contrataron a biblio-
tecarios con mds conocimientos prac-
ticos sobre temas especificos. En 1946,
al reflexionar sobre el creciente aumen-
to de empleados del Poder Ejecutivo,
y en el nimero de empleados durante
un periodo en que se combatié una
crisis econémica y una guerra mundial,
el Congreso norteamericano presintié
que estaba perdiendo terreno en la ba-
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lanza de equilibrio de poderes frente a
la poderosa burocracia del Poder Eje-
cutivo. Para reafirmar sus prerrogativas
y simplificar su sistema de Comités, el
Congreso promulgé la “Ley de Reor-
ganizacion del Poder Legislativo (LRA)”
de 1946. Entre las reformas de la LRA
establecié de manera permanente al
“Servicio de Referencia Legislativa”
(precursor del CRS) como un departa-
mento independiente de la Biblioteca
del Congreso, y lo autorizé para con-
tratar especialistas de categoria supe-
rior, cuyos sueldos estarian al mismo
nivel que el de los puestos compara-
bles mas altos en el Poder Ejecutivo.
Este organismo, aunado al énfasis del
conocimiento profundo y especializa-
do en lugar de la bibliotecologia, se dio
un fuerte impulso a la capacidad del
Servicio en materia de andlisis de poli-
ticas. Ademas, la LRA dispuso ampliar
el Servicio:

“A peticidn de los interesados, se tiene
como obligacién asesorar y ayudar a
cualquier comité de cualquiera de las dos
cadmaras o a cualquier comité conjunto
en el andlisis y evaluacién de propues-
tas legislativas que estén pendientes, o
de recomendaciones presentadas ante
el Congreso, por el Presidente o cual-
quier organismo ejecutivo, y asistir de
otra manera en la facilitacién de una
base para la determinacién adecuada de
las medidas ante el comité”.’

El Informe presentado por el Co-
mité Conjunto sobre la Organizacién
del Congreso recomendé que “inme-
diatamente se incremente el tamafio y
el alcance del Servicio de Referencia
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Legislativa de forma mds adecuada para
servir a todos los miembros y para contar
con un grupo de expertos a la disposi-
cién de los comités del Congreso...”®
De esa manera también se sentaron las
bases para la estrecha participacion en
el proceso legislativo, que es en la ac-
tualidad, la distincién del CRS.

Después del incremento de la ac-
tividad legislativa iniciada por un presi-
dente -demdcrata, activista durante la
Gran Sociedad de la década de los
60’s-, y con la eleccién de un presiden-
te republicano agresivo a finales de esa
década una vez mas, los legisladores
que integraban el Congreso se inquie-
taban por la posibilidad de ser opaca-
dos por la actividad hipertinética del
Ejecutivo. El acostumbrado suministro
de asistencia técnica al poder legislati-
vo de parte de los organismos y departa-
mentos del Poder Ejecutivo parecia que
comenzaba a disminuir a finales de la
década de los 60’s y continué durante
los 70’s, y lo que quedaba era objeto de
sospechas debido a sus estrechas rela-
ciones con las politicas propuestas por la
administracion. A medida que la informa-
cion y el andlisis se fueron convirtiendo
en elementos esenciales de poder inde-‘
pendiente, el Congreso decidié que de:
bia adquirir su propio cuadro de expertos.

Los cambios subsecuentes gene-
raron incrementos no sélo en el perso-
nal disponible para los miembros y
comités, sino también, en los organis-
mos de apoyo al Congreso (los dos
organismos ya existentes como el CRS
y la Oficina de Contaduria General,
GAO), y los organismos recién estable-
cidos en 1972y 1974.
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Con las Enmiendas a la LRA, reali-
zadas en 1970, el Congreso obtuvo su
independencia de informacion, inves-
tigacion y de andlisis del Ejecutivo. Es-
tas enmiendas e informes cambiaron
el nombre del Servicio de Referencia
Legislativa por el de Servicio de Inves-
tigaciones del Congreso resaltando su
nueva funcién en la investigacion y
andlisis. Ademds, hubo una triplicacién
del nimero de empleados y los exhor-
taron a que participaran en un “anali-
sis de politicas a gran escala” para el
Congreso; se contemplé el "enlace
continuo” con los comités del Congre-
so para estrechar los lazos entre la in-
vestigacion del CRS y la actividad
legislativa del Congreso; se establecio
la independencia de investigacion to-
tal y el maximo grado de independencia
administrativa posible de la Biblioteca
del Congreso.

Considerando el tiempo en que
se elaboraron las enmiendas el conte-
nido fue amplio; la legislacién conte-
nia disposiciones precisas sobre la
funcién de andlisis del CRS, al igual que
una clara responsabilidad para dichos
andlisis en apoyo a los comités:

“Sera responsabilidad del Servicio
de Investigaciones del Congreso, sin
afinidad politica o partidaria

1. A solicitud de los interesados, se
asesora y se asiste a cualquier co-
mité del Senado o de la Camara
de Representantes, y a cualquier
conjunto del Congreso, en el ané-
lisis, apreciacién y evaluacién de
las propuestas legislativas dentro
de la competencia del comité o de
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las recomendaciones presentadas

ante el Congreso, por el Presiden-
te o por cualquier organismo eje-
cutivo, de manera que ayude al
comité en:

a.La determinacién v la viabilidad

de legislar sobre tales propuestas;

b. La estimacién de los probables
resultados de las propuestas y
posibles alternativas; y

c.La evaluacién de métodos alter-

nativos para obtener los mismos
resultados y, en la facilitacion de
otros servicios de investigacion
y de andlisis que el Comité esti-
me convenientes para éstos pro-
poésitos; asistir de cualquier
manera para el establecimiento
de una base para la evaluacién
y determinacién de las propues-
tas y recomendaciones legislati-
vas. En el cumplimiento de estos
deberes, el Servicio contara con
la autoridad, cuando le sea otor-
gada por un comité y actde
como agente de tal comité, para
solicitar de cualquier departa-
mento u organismo de los Esta-
dos Unidos, la reproduccién de
libros, archivos, corresponden-
cia, memorandums, trabajos de
investigacion, proyectos o cual-
quier otro documento que el
Servicio estime necesarios, y tal
departamento u organismo de los
Estados Unidos acatara la solicitud.
Ademds, para la realizacién de
todo lo anterior, el Servicio man-
tendra comunicacién continua
con todos los comités...“”
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Las enmiendas de 1970 también
fortalecieron la capacidad de la Ofici-
na de Contaduria General en materia
de evaluacién de programas. Sélo des-
pués de dos anos, el Congreso creé el
tercer organismo de apoyo legislativo:
la Oficina de Evaluacién de Tecnologias.
Mas tarde en 1974 establecié la Oficina
de Presupuesto del Congreso. Durante
este periodo también se aprobé la Ley
de Poder en Tiempos de Guerra. Todas
estas acciones fueron impulsadas por el
creciente sentido de independencia que
animaba al Poder Legislativo durante los
inicios de la década de los 70’s.

Con la creacién de dos oficinas y la
triplicacion en el nimero de empleados
del CRS, en la actualidad, el Congreso
cuenta con un personal aproximado de
1 000 empleados en sélo estos orga-
nismos de apoyo , para satisfacer las
necesidades técnico-analiticas del
Congreso. Sin embargo, el Congreso tam-
bién aumentd el nlimero de empleados
particulares para las oficinas de los miem-
bros y de los comités. El niimero total de
empleados de la Camara y el Senado
aumenté aproximadamente de 11,127
en 1970 a 17,039 en 1975, es decir, un
aumento del 53% en cinco afos.

El crecimiento en el nimero de
empleados en ambas Camaras en los
afos posteriores fue paulatino, alcan-
zando 18.401 en 1980 vy llegando en
1983 a 19,225. Comenzando 1986 las
cifras disminuyeron un poco hasta al-
canzar a 18,535 en 1988 —menos del
uno por ciento por encima del nivel que
tuvo en 1980.8

Es importante el crecimiento en
el nimero total de empleados en el
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Congreso debido a la interaccion que
existe entre el crecimiento en el nime-
ro de empleados de la Camara y del
Senado y el de los organismos de apo-
yo. Este aumento trajo consigo una
mayor capacidad de especializacion. La
interaccidn entre los especialistas del
Congreso se ha convertido en un factor
importante que impulsa el aumento en
la produccién y el uso de los andlisis de
politica por parte del Congreso.’ Esto
ocasion¢ también el aumento de la dis-
tancia entre el analista de politicas en el
organismo de apoyo y el miembro del
Congreso o el Presidente del Comité.

II. L.a EvoLucIOn
INsTITUCIONAL: RECURSOS,
Servicios vy CLIENTES

El Comité conjunto de la Biblioteca pro-
porciona supervision y asesoramiento
en cuestiones de politica al Servicio de
Investigaciones del Congreso. Los
miembros del Comité se seleccionan
de entre el Comité de Administracién
de la Camaray el Comité de Reglamen-
tos y Administracién del Senado.

El Director del Servicio de Investi-
gaciones del Congreso es nombrado
por el Bibliotecario del Congreso, tras
consultar con el Comité Conjunto de
la Biblioteca. En afios recientes los di-
rectores han provenido del mismo CRS,
seleccionados primordialmente de en-
tre los ex jefes de las Divisiones de Go-
bierno y de Derecho Estadounidense.

Los sistemas de personal y de
compensacion son separados de los del
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Poder Ejecutivo, pero tienen como
modelo los de esta Ultima —con nive-
les del sistema de clasificacién (GS), se-
leccion por méritos, seguridad en el
puesto y beneficios equivalentes—, Las
principales diferencias provienen pre-
cisamente de esta separacion —incluyen-
do el hecho de que el Comité Conjunto
de la Biblioteca puede autorizar la apro-
bacién de cualquier nuevo cargo de
clasificacion superior (GS16 a GS18) El
CRS no cuenta con un equivalente del
Servicio de Altos Funcionarios (SES),
que es comun en los cargos de mayor
jerarquia en el Poder Ejecutivo.

A. RECURSOS HUMANOS

Si bien los Comités de Asignacién de
Fondos proporcionaron los recursos
para apoyar una gran parte del creci-
miento en el nimero de empleados del
CRS, contemplado por la Ley de Reor-
ganizacion del Poder Legislativo de
1970; ellos fueron un poco mas caute-
losos en las solicitudes del nuevo per-
sonal presentadas por el organismo.
Entre los ejercicios de 1971 a 1977,
inclusive, el CRS solicité un promedio
de un poco mas de 120 nuevos pues-
tos cada afo, llegando en 1972 a un
maximo de 209. El Congreso aprobd
un promedio de casi 70 puestos cada
afno, llegando en 1972 a un maximo
de 209,

El Congreso aprobé un promedio
de 70 puestos cada afo, alcanzando
un total de 482 nuevos empleados,
aprobados durante este periodo de sie-
te aflos. Para 1977, el nimero de em-
pleados del CRS habia aumentado a
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casi 150%. El impulso por agregar mas
empleados se frend por la inflacion y
el estancamiento econémico registra-
dos a finales de la década de los afos
70’s. Si bien se agregaron 59 nuevos
puestos entre 1978 y 1980, la decisién
de aumentar el nimero de empleados
iba perdiendo fuerza. En 1981, el CRS
perdié 19 puestos. El ritmo de creci-
miento en los afios siguientes hasta
1980 ha sido muy lento, anadiéndose
11 empleados entre 1982 y 1989.

A pesar de que, los 864 emplea-
dos actuales es un nimero menor que
los 969 que se habrian obtenido con
la propuesta original, de triplicar el per-
sonal del CRS, representa, sin duda, un
gran crecimiento.

Dado que el 90% del presupues-
to del CRS se invierte en personal, sus
asignaciones han crecido junto con el
personal (con ajuste a la inflacién). Las
asignaciones para el CRS aumentaron
4.7 millones de dolares en 1970 a 27.9
millones de délares en 1980. Sin em-
bargo, el ritmo de crecimiento desa-
celerd un poco en la dos Ultimos afios,
de modo que, las asignaciones aumen-
taron de 27.9 millones en 1980 a los
46.7 millones de délares que fueron
probados en 1990. Después de los ajus-
tes por la inflacién, el presupuesto del
CRS crecié en términos reales a una
tasa anual media de casi 10.9% duran-
te el periodo de 1970-80, disminuyen-
do luego de forma precipitada una tasa
de crecimiento anual a menos de 1%
al afo de 1980 a 1988. lLas tasas de
crecimiento son similares para todos los
organismos de apoyo durante este Ulti-
mo periodo.
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B. ORGANIZACION,
CARACTERISTICAS DEL PERSONAL
Y ASIGNACION DE RECURSOS

Los recursos del personal del Servicio
de Investigaciones del Congreso se
encuentran organizados segln se
muestra en el esquema adjunto. Exis-
ten dos divisiones de referencia y de
informacién-referencia del Congreso y
Servicios Bibliotecarios —cuyos emplea-
dos son principalmente bibliotecarios
de referencia y bibliégrafos—. Las siete
divisiones de andlisis de politicas estdn
organizadas de acuerdo a disciplinas y
temas. Las organizadas por tema son
la de Educacion y Bienestar Pdblico
(bdsicamente recursos humanos), Re-
laciones Exteriores y Defensa Nacional
y la de Politicas sobre el Ambiente y
Recursos Naturales. Las divisiones por
disciplina son la de Gobierno (cientifi-
cos politicos y unos cuantos historia-
dores), Derecho Estadounidense (sélo
abogados) y Politicas de la Ciencia
(ciencias naturales, ciencias fisicas, in-
genieria, etc.) La Division de Economia
(existen economistas especializados en
distintas areas como finanzas y banca,
politica fiscal, macroeconomia, etc.).
Mds adelante se hard una descripcién
de la manera en que se aprovechan los
grupos interdisciplinarios para unir y
concentrar los diversos recursos de las
divisiones para abordar asuntos de
politica complejos. Las areas abarcadas
por el organigrama demuestra que el
personal del CRS cuente con una am-
plia variedad de formacién, disciplinas
y conocimientos practicos en la mate-
ria, entre los que se incluyen anilisis
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de politicas, ciencias sociales, historia,
educacién, agricultura, fisica, ingenie-
ria, medio ambiente, biologia, derecho,
economia, politica exterior, asuntos
militares, andlisis de presupuestos, in-
formatica y computacion, bibliotecolo-
gia, sociologia demografia y muchos
m4s.

Un poco mas del 60% del total
de los recursos de personal del CRS son
asignados al andlisis de politicas, con
otro 28% dedicado al 4rea de la infor-
macion y referencia. El resto se divide
aproximadamente por partes iguales
entre la direccién ejecutiva y el estado
de la legislacion.

El personal de la seccién de anli-
sis de politicas estd integrado en su
mayoria por profesionistas con titulos
de estudios superiores, que incluyen
licenciaturas variadas hasta doctorados.
El ndmero de doctorados varia entre
las divisiones, pero se estima que com-
prenden de un cuarto a una tercera
parte de los empleados de la investiga-
cién de las divisiones. Muchos de los
bibliotecarios poseen grado de maes-
tria en bibliotecologia o en una mate-
ria especifica, o en ambas.

El movimiento de personal profe-
sional ha sido bajo desde la gran ex-
pansion realizada en la década de los
afios 70. En 1989 se registré una tasa
de 4%, un poco por debajo del 6-7%
en 1987-88. El punto maximo en los
80’s fue una tasa de movimiento per-
sonal del 8% en 1986. El bajo movi-
miento de personal ha resultado en un
gran nimero de empleados con mas
experiencia, capacitados adoctrinados
por el propio del CRS (descrito poste-
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riormente en la seccién de “Cultura
Institucional”).

Mads de dos terceras partes del
personal profesional tienen diez o mas
afios de experiencia en el CRS, mien-
tras que una quinta parte tiene entre
cinco a diez anos en el CRS. La media
aritmética sobre la experiencia del todo
del personal rebasa los doce afios.

El aumento de experiencia en el
personal del CRS (eufemismo por en-
vejecimiento) se refleja en el patrén
cambiante de la edad de los grupos del
Servicio. La mitad del personal tiene 40-
49 aios de edad; una quinta parte tie-
ne 50 afios o mas. La edad media es
de 43.5 afios. El aumento en la expe-
riencia ha mejorado inmensamente tan-
to en la capacidad analitica como de
memoria institucional.

C. VOLUMEN DE TRABAJO,
PRODUCTOS Y CLIENTES

Un estudio especial del Congreso rea-
lizado en 1977 determiné que: “de los
cuatro organismos de informacién del
Congreso, el CRS es el tinico con co-
bertura total y que estd equipado para
integrar respuestas inmediatas, lo mis-
mo que para emprender estudios
especiales que proyectos de investiga-
cion”.10

El CRS proporciona informacion
y andlisis a todos los legisladores y
comités del Congreso no sélo para los
propdsitos legislativos, sino también
para apoyar el papel de representacién
de los electores que desempeiian los
legisladores. El amplio mandato del or-
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ganismo se refleja en su volumen de
trabajo, y en consecuencia, de la am-
plia gama de productos.

En el ejercicio de 1989, el CRS
rebasé por primera vez en su historia
la marca de 500, 000 solicitudes pro-
venientes del Congreso. Este volumen
representa un promedio de mas de 200
solicitudes por cada dia en sesién
(aproximadamente de cuatro diarias
por cada senador o representante). Las
solicitudes de apoyo por miembros del
Congreso representaron tres quintas
partes del total de las solicitudes y mds
de una tercera parte del nimero total
de horas de los empleados. Si bien los
Comités representaron una quinta par-
te del volumen total de solicitudes, la
respuesta a estas solicitudes requirié
mas de una tercera parte del tiempo
de los empleados. Las solicitudes reali-
zadas a nombre de personas particula-
res representaron el 14% del total, pero
s6lo alrededor del 7% en términos de
tiempo.

Los proyectos que inicié el CRS
con antelacidn, es decir, antes de reci-
bir una solicitud formal por una oficina
del Congreso, representaron el 1% del
volumen total del trabajo, pero toma-
ron casi una cuarta parte del tiempo
total de los empleados. Estas cifras con-
cuerdan con las prioridades indicadas
en las Enmiendas de 1970 a la Ley de
Reorganizacion del Poder Legislativo y
la historia legislativa que la acompanan
-con mayor énfasis en la labor legislati-
va de los comités, y menos en la labor
para las personas particulares, y un én-
fasis creciente en la anticipacién de
solicitudes referentes a varios asuntos
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de actualidad de manera que los andli-
sis sofisticados y de alta calidad pue-
dan llevarse a cabo y entregarse en
forma oportuna.

Las causas de la reciente reduc-
ciéon del nimero de solicitudes son
complejas, pero algunas hipétesis cau-
telosas incluyen la maduraciéon y la
estabilizacion del sistema analitico del
Congreso establecido en la década de
los 70’s y los estrictos limites de recur-
sos a que fue sometido el sector publi-
co durante la década de los afos 80’s.

Las limitaciones sobre los recur-
sos producen efectos directos e indi-
rectos. Entre los directos se encuentran
la prohibicién del uso de fondos asig-
nados durante el periodo de Gramm-
Rudman-Holling en 1986 lo cual
produjo una disminucion en los servi-
cios que podia ofrecer el CRS al Con-
greso y el volumen de solicitudes
disminuyé en mas de un 5% en ese
ano. Los limites presupuestarios tam-
bién han producido un efecto indirec-
to en el volumen de servicios al reducir
el ndmero de iniciativas para nuevos
programas que el Congreso puede con-
siderar en forma realista, y al impulsar
un mayor uso en la legislacién que abar-
ca varias medidas, las cuales tiende a
reducir los puntos de acceso para el
andlisis y el tiempo para llevarlos a
cabo.

El andlisis resultaria casi imposible
en una operacién de tan alto volumen
si no fuera por tres factores: una Sec-
cién de Solicitudes Centralizada, La
Division de Referencia del Congreso
(CRD) y una linea de productos
sofisticados. A pesar del alto volumen
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de solicitudes que trata el CRS, es bien
conocido por su prontitud en su res-
puesta y servicio oportuno, aspecto
que se discutira mas a fondo en la Sec-
cién de Cultura. Si bien en los dos dlti-
mos afios ha mostrado algunas senales
de tensién (con mas de 3000 solicitu-
des pendientes en ciertos periodos), el
CRS todavia logra contestar mas de dos
terceras partes del medio millén de
solicitudes el mismo dia en que se reci-
ben. Satisface el 90% de las solicitudes
dentro de un periodo de una semana
después de haberse presentado la so-
licitud inicial. Es posible que las personas
particulares no reciban una respuesta
con la misma celeridad que la que reci-
ben los, legisladores o comités, puesto
que las fechas limites sélo se pueden
otorgar a las solicitudes de los miem-
bros y de los comités.

El Servicio de Investigaciones del
Congreso ha desarrollado un eficaz sis-
tema de prioridades para enviar las
solicitudes a las divisiones correspon-
dientes.™ Esta seccién central de recep-
cion de solicitudes, con su conocido y
dnico nimero de teléfono utiliza
computadoras para recibir, enviar y
seguir todas las solicitudes. Las solici-
tudes urgentes se envian electrénica-
mente a la divisién receptora con
instrucciones especiales. Puesto que a
la mayor parte de las solicitudes se pue-
den responder con la informacién dis-
ponible, éstas se envian a la Divisién
de Referencia del Congreso.

La Divisién de Referencia del Con-
greso constituye una sola divisién de
expertos bibliotecarios de referencia, la
cual se encarga de dos terceras partes
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de todas las divisiones que recibe el
CRS, de esa manera las divisiones de
investigacion evitan una carga de tra-
bajo que no permitiria ningtn tipo de
andlisis. La division utiliza los informes
del CRS y los Resimenes de Asuntos
Actuales (1ssue Briefs), colecciones de
material compilado de antemano co-
nocidas como Paquetes de Informacién
(Info Packs), otros tipos de material, un
gran nimero de archivos y recortes e
impresiones técnicas de bulsqueda de
bases de datos computarizados y en otras
fuentes de referencia para localizar los
materiales apropiados y enviarlos rdapida-
mente a la oficina que los solicita.

La linea de servicios del CRS ha
evolucionado a través de los anos para
satisfacer las cambiantes necesidades
del Congreso. El principal producto de
esta linea es el Resumen de Asuntos
Actuales, que es una presentacion ana-
litica disefiada especificamente para
satisfacer las necesidades del Congre-
so. Por cada una de las 350-450 cues-
tiones ante el Congreso, el CRS
desarrolla un “resumen” de 10 a 15
paginas con lo siguiente:

Una definicion de la cuestién y
de su evolucion;

Un analisis de sus causas y sus
soluciones alternativas;

Descripciones de los principales
proyectos de ley relacionados
con la cuestion;

Una cronologia de sucesos, y

Referencias a otras fuentes de
informacién y un resumen inicial
de una pagina.
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Los Restimenes de Asuntos Actua-
les son actualizados con regularidad
conforme se toman medidas al respec-
to. Muchos analistas siguen el desarro-
llo de uno o dos de estos asuntos e
integran la actualizacién de sus resu-
menes a otras labores legislativas en
desarrollo. En 1988 se recibieron cerca
de 50,000 solicitudes para estos resu-
menes y se distribuyeron casi 295,000
copias, siendo la mejor y mas rapida
respuesta a preguntas en general, so-
bre algin asunto. El Resumen de Asun-
tos Actuales constituye el pilar de la
capacidad de respuesta rapida del
CRS, a la vez responde a las necesi-
dades del Congreso en términos de
concision, oportunidad y aplicabilidad
legislativa.

En resumen, los productos que
representan el mayor volumen de tra-
bajo del CRS son los Resimenes de
Asuntos Actuales, Paquetes de Informa-
cién e Informes del CRS. A menudo se
utiliza una multiplicidad de productos
que se apoyan mutuamente para fo-
mentar el uso eficiente de las investi-
gaciones. Por ejemplo, el andlisis de un
asunto importante puede resultar tan-
to en un Informe del CRS a fondo y en
un Resumen de Asuntos Actuales. Si el
asunto se toma “candente”, se puede
celebrar un seminario en el que se pro-
porciona informacién y orientacion a
varios empleados o miembros a la vez
(tanto el Informe como el Resumen de
Asuntos Actuales se distribuirian en el
seminario). Este Gltimo se puede gra-
bar en video y después transmitirse por
el sistema de televisién por cable del
Congreso para el beneficio de aquellas
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personas que no pudieron asistir. Asi-
mismo, tanto legisladores como el per-
sonal pueden solicitar el préstamo del
material. Finalmente, se podria grabar
una cinta de audio a partir del video
para los legisladores o el personal del
CRS para que escuchen los argumen-
tos al ir o-volver al trabajo. De hecho,
es éste el modelo que se sigue con
frecuencia para los asuntos mds impor-
tantes.

El CRS utiliza la tecnologia maés
avanzada para satisfacer las necesida-
des del Congreso incluyendo:

El uso de mini y macrocompu-
tadores para la generacion de
informes y analisis;

El suministro de la base de datos
en la linea para todas las ofici-
nas del Congreso;

Desarrollo de la tecnologia de
disco 6ptico para incrementar la
capacidad del servicio actual de
divulgacién de publicaciones de
politica publica, y

Utilizacién de FAX parala recep-
cion de solicitudes al igual que
para la entrega pronta de los
analisis graficos y la exploracion
de la capacidad de buisqueda de
textos para su uso en la investi-
gacion.

Uno de los servicios més impor-
tantes que se ofrecen es el de la con-
sulta en persona por parte de los
miembros del CRS. Poder proporcio-
nar informacién a un legislador en su
propia oficina puede ser la forma mas
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eficiente de ofrecer conocimientos es-
pecializados del CRS a las exigencias
del legislador en particular. Ademas, la
sesidon de consulta sobre el tépico per-
mite una mejor comprension.

El CRS ofrece apoyo concienzu-
do, continuo y personal a los comités
del Congreso durante el proceso legis-
lativo, que puede empezar con una
consulta por parte del comité sobre un
tema en particular, y continuar duran-
te todo el proceso de una propuesta
legislativa. En este sentido y para ma-
yor ejemplificacion, el esquema puede
ser el siguiente:

Proporciona antecedentes al co-
mité sobre el asunto en cuestién;

a)

Auxilia en técnicamente duran-
te las audiencias del Congreso
para reunir mas informacion;

b)

Ofrece sugerencias para los tes-
tigos de las audiencias;

Facilita cuestionarios sobre po-
sibles preguntas que puedan ha-
cer a los testigos para obtener la
informacion deseada;

Presencia el desarrollo de las
audiencias para complementar
los interrogatorios;

Desarrolla alternativas para los
problemas a discusién:

Establece posibles especificacio-
nes legislativas para la implan-
tacion de las direcciones de
politicas seleccionadas por el
comité (el CRS no redacta legis-
laciones, sélo brinda apoyo téc-
nico para hacerlo);
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h) Esta presente y presta servicios
consultivos en las revisiones que
realizan los comités de los pro-
yectos de ley;

Comparece periédicamente en
calidad de testigos;

Esta disponible de vez en cuan-
do enla Cadmara o el Senado, en
calidad de expertos durante los
debates en el hemiciclo de algu-
nos de los proyectos de ley;

Ayuda en la preparacion del or-
den del dia para conferencias y
documentos de decisiones; y

[) Asiste y ayuda en las conferen-
cias para solucionar las diferen-

cias entre las dos Camaras.

La manera directa y personal de
brindar ayuda en materia de cuestio-
nes de politica se aborda con mayores
detalles en la Seccién sobre Cultura.
También quedara claro en la Seccién
sobre el Estilo Analitico que el CRS, se
enfrenta a un mercado fragmentado,
donde la mayor parte de sus servicios
de informacién estén dirigidos a los le-
gisladores, y la mayor parte de sus
andlisis de fondo a los Comités del Con-
greso.

III. CurTurA Y VALORES
INSTITUCIONALES

Una organizacién no sélo es un con-
junto estructurado de las relaciones
entre el personal y un manual de pro-
cedimiento. El elemento sustancial del
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éxito del CRS es su cultura institucional,
los valores que lo nutren, y ademaés de
la visién compartida que inspiran a todo
el personal del CRS.

El reglamento interno describe la
cultura, pero aunque las reglas del com-
portamiento verdaderamente impor-
tantes todavia no se hayan escrito, éstas
son muy importantes debido a su am-
plia difusién y a la observancia de par-
te de los colegas. Sin embargo, debido
a que su cultura es tan cohesiva, pue-
de resistir o retardar los cambios de-
seados.

La cultura institucional del CRS
estd bastante definida, y en general,
desempeiia un papel positivo al facili-
tar el andlisis e informacién al Congre-
so de manera oportuna y aprovechable.
La experiencia previa del autor incluye
10 afios en el Poder Ejecutivo, en la
Direccién del Presupuesto (la cual se
convirtié en la Oficina de Administra-
cién y Presupuesto, OMB). La cultura
y tradicién del la OMB también eran
sélidas y fomentaban un buen andlisis
-y sorprendentemente parecidas a la
cultura que habia surgido de forma in-
dependiente en el CRS como parte del
Poder Legislativo. Sin embargo, a me-
dida que el Servicio emprende la labor
de realizar andlisis mas interdiscipli-
narios, su cultura de operacién descen-
tralizada hace que esa tarea sea mas
dificil. Todas las organizaciones que
realizan andlisis de politicas se enfren-
tan a este dilema. Segtin la experiencia
del autor, los andlisis interdisciplinarios
del CRS se enfrentan a obstaculos me-
nos formidables que los que existen en
otros lugares, lo que se debe en parte
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a elementos tnicos de su cultura que
se describen a continuacion.

A. SISTEMA DE VALORES

En el CRS la objetividad e imparciali-
dad partidaria se encuentran en la cima
de su escala de valores. Si bien es pro-
bable que no se puede lograr objetivi-
dad total, no cabe duda de que
intentarlo es muy importante y, que si
se puede lograr un equilibrio. En un
ambiente tan politizado como lo es el
Congreso, el equilibrio y la imparciali-
dad no solo es funcional, sino el valor
supremo que le permitié el desarrollo
y la supervivencia del CRS. Uno de los
primeros bibliotecarios del Congreso,
George Watterson, fue despedido du-
rante la presidencia de Andrew Jackson
porque daba la impresion de que “aten-
dia a un solo lado del pasillo”.'? Aparte
de servirle de proteccidn, este enfoque
le conviene al Congreso ya que le per-
mite desempefiar el papel de drbitro sin
interés propio para juzgar la autenticidad
de afirmaciones contrarias presentadas
por defensores que supuestamente es-
tan utilizando los mismos hechos para
justificar conclusiones muy dispares. El
CRS puede ayudar a separar la reali-
dad de la ficcién con un alto grado de
credibilidad, puesto que no tiene ningtin
interés propio en la cuestion.

Esta postura objetiva e imparcial,
también tiene una base filosofica. La
mayoria de las cuestiones importantes
producen conflictos de valores, no di-
lemas técnicos. El CRS cree firmemen-
te de que sélo existen 535 personas,
en un tiempo dado, elegidas para reali-
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zar juicios de valores para el pais. El
papel del Servicio es el de prestar in-
formacién en el proceso de toma de
decisiones, y no el de tomar la deci-
sidbn o apoyar un conjunto de valores
en vez de otros. Esta premisa también
pone de relieve la politica de no reali-
zar recomendaciones sobre ninguna
cuestion politica. Seleccionar una al-
ternativa sobre otra exige la pondera-
cién de criterios y adopcion de valores.

El CRS trabaja exclusivamente para
el Congreso. Solo se emprenden inves-
tigaciones para el Poder Legislativo. La
funcién dnica es la de otorgar servicio
técnico especializado a los miembros
del Congreso, a fin de lograr que el
Poder Legislativo sea el mejor y mas
informado del mundo. El CRS se con-
centra firmemente en su unico cliente:
el Congreso; y pone toda su atencion
en la calidad del servicio que propor-
ciona para satisfacer sus necesidades.

La confidencialidad constituye un
importante mandato para el CRS. El
Servicio de Investigaciones del Congre-
so valora su papel de consultor priva-
do y asesor técnico para el Congreso.
En esta calidad, se esta obligado a tra-
bajar en forma estrecha con los legisla-
dores y los Comités del Congreso, a
menudo con la base de cliente “confi-
dencial”. Es apropiado considerar esta
relacién en forma similar a la que exis-
te entre su abogado y su cliente, o el
médico y su paciente, con la misma
obligacién legal y ética de confiden-
cialidad. No se comparte ni un memo-
randum, ni un informe confidencial
alguno con otro miembro del Congre-
so, sin aprobacién explicita del solici-
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tante original. Mds aln, en un caso re-
ciente un tribunal federal declaré que
los productos del CRS son obras del
propio Congreso, y por ende se en-
cuentran protegidas por la clausula de
“palabra y debate”."* de la Constitu-
ciéon. De manera que el CRS no esta
sujeto a las solicitudes que se presen-
ten apoydndose en la libertad de acce-
so a la informacién, y quizad pueda
rechazar érdenes judiciales que preten-
dan obtener andlisis que ha facilitado
al Congreso. Sélo los clientes tienen
autoridad para divulgar el trabajo del
CRS que adn no forma parte del domi-
nio publico.

EI CRS no publica sus informes. De
hecho, por lo general no se envian los
productos a las dependencias del
Congreso a menos que nos sean solici-
tados especificamente —a dnica excep-
cién son los catalogos de los productos
que pueden ser solicitados, "Guide to
CRS Products”, que aparece cada tri-
mestre, la publicacion de actualidades,
“Update”, que aparece mensualmente,
y las publicaciones aprobadas oficial-
mente del CRS, “CRS Review y Major
Legislation of the Congress”, la Legisla-
cién Principal del Congreso. El Congre-
so lucha por permanecer a flote en el
diario alud de papel que recibe y no
desea en lo absoluto productos que
aumenten su carga de trabajo. Al CRS
también se le ha prohibido que se pu-
blique cualquier documento para la
distribucion del publico sin previa au-
torizacién del Comité sobre Reglamen-
tos del Senado o el Comité sobre
Administracion de la Camara. Este re-
quisito estd incluido en cada Ley de
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Asignaciones desde 1951.™ El espiritu
de esta prohibicién es de asegurarse
de que el CRS siga escribiendo exclusi-
vamente para su cliente-Congreso, y no
para grupos externos. Los temas de in-
vestigacién que se abordan, el criterio
de la pertinencia y el estilo de redac-
cién estdn enfocados en el Congreso.
Sin embargo, muchos productos del
CRS se ponen a disposicién de todo el
Congreso y el Publico, y que se distri-
buyen automadticamente a todas las
1400 bibliotecas depositarias en los
Estados Unidos. Estos impresos son pu-
blicaciones conjuntas, que combinan
la labor analitica del CRS enfocada
especificamente a las necesidades del
Congreso, y la aprobacion del comité
sefialado que lo patrocina en el senti-
do de que la obra es la adicién dtil para
la informacién del Congreso sobre el
tema. El Congreso sigue siendo el cen-
tro de atencién en este arreglo para
realizar publicaciones copjuntas, a la
vez que permite una mas amplia distri-
bucién del producto. Sin embargo, adn
existe la tension entre los individuos
que no pertenecen al Congreso y bus-
can facil acceso a una amplia gama del
material del CRS, y el deseo del Con-
greso de controlar la distribucién de lo
que considera que es producto de su
labor interna. De esta manera se consi-
dera que parte de la labor del CRS con-
siste en ser corredores de investigacion,
intermediarios que participan en la co-
munidad profesional, exploran las obras
del medio académico y otras fuentes
de investigacién, recogiendo lo que
pudiera ser (til para resolver los dile-
mas que generan las cuestiones de
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politica del Congreso, para cerrar bre-
chas y adaptar todo esto de modo que
sea aprovechable en el dmbito del Con-
greso.'”” En este sentido, debemos te-
ner cabal entendimiento del ambiente
del Congreso, de las dimensiones poli-
ticas de las cuestiones que se presen-
ta, la organizacién y procedimientos del
Congreso, el proceso legislativo y los
rasgos sobresalientes de un sinndmero
de cuestiones que pudieran ser de in-
terés. El CRS prepara andlisis para el
Congreso en sus propios términos, li-
bres de jergas y enfocados en cuestio-
nes reales y actuales. ldentificamos las
causas del problema y lo que se puede
hacer para resolverlo.

En el contexto donde lo priorita-
rio son las necesidades del Congreso,
el ser aportuno constituye una de las
caracteristicas mds sobresalientes del
CRS. En un sistema de gobierno don-
de es dificil tomar cualquier accion, es
importante el poder tomar medidas al
momento oportuno.'® Por lo tanto, el
Congreso a menudo debe actuar de
forma rapida cuando se le presenta una
oportunidad generada por la influencia
fortuita de acontecimientos que fuer-
zan decisiones, de un mayor consenso
politico, y de la disponibilidad de op-
ciones de politicas aceptables. Si no hay
andlisis disponibles cuando se deben
tomar las decisiones, éstas se tomaran
con base a técnicas mas intuitivas de
las que siempre puede disponer el Con-
greso. El CRS se esfuerza por cumplir
los plazos que impone el Congreso,
cualesquiera que estos sean. Con fre-
cuencia ello supone un proceso de
negociacién, limitando el ndmero de
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objetivos deseados de acuerdo al tiem-
po de que se disponga. Sin embargo,
una vez que se ha acordado un plazo,
éste se acepta como un compromiso
obligatorio el cual se debe cumplir. Las
constantes dificultades para cumplir los
plazos pueden ser un tema de seria dis-
cusion durante la revision anual del
desempeiio de un analista.

Un aspecto que se le presta espe-
cial atencién es el hecho de saber anti-
ciparse a las cuestiones de politica con
el fin de contar con el tiempo suficien-
te para realizar investigaciones de an-
tecedentes, reunir datos y preparar las
herramientas analiticas necesarias para
el andlisis ~incluso antes de que se pre-
sente en el Congreso y se requiera to-
mar medidas urgentes al respecto—.
Todos los analistas de politica deben
saber anticiparse a estas cuestiones,
pero lo esencial para el que ejerce pre-
cisamente el oficio en el entorno legis-
lativo debido a los limites de tiempo
mds estrictos (un mayor desarrollo de
este tema y del Sistema de Planifica-
cién de los Asuntos Importantes del
CRS se presenta en la seccion sobre
técnicas analiticas).

La precision y la autoridad técnica
son probablemente valores analiticos
universales, pero cobran mayor impor-
tancia en la esfera legislativa donde el
andlisis ocupa un lugar mds nebuloso.
Cuando el ambiente es tan abierto, tan
combativo, y las fuentes de informacion
tan abundantes, un solo error puede
significar un desastre para la persona
quien solicité el auxilio técnico del CRS.
En esa atmosfera tan abierta y acosa-
dora, a nadie se le garantiza que reci-
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bird atencidn, y por ello se puede per-
der hasta un acceso limitado si se esti-
ma que la informacién proporcionada
no es precisa ni fiable. Puesto que es
mas dificil adquirir una buena reputa-
cién que perderla, el error a evitar mds
importante es el primero. Por tal motivo,
el CRS estimula las revisiones entre los
colegas, y exige que todos los nuevos
productos redactados sean evaluados a
nivel seccién y division, y mas de una
evaluacion final en la Oficina Normativa.

B. EsTIiLo

En el CRS se vive un ambiente de
profesionalismo y de respeto entre los
colegas y sin jerarquias. La misma aten-
cién de servicio especial que el CRS
extiende al Congreso se encuentra pre-
sente en el apoyo que se brinda mu-
tuamente el personal del CRS. Son
frecuentes y reciprocas las consultas y
la colaboracién entre analistas, y a
menudo se hacen entre divisiones.
Debido a esta vocacion de servi-
cio y al alto volumen del trabajo del
CRS, hay menos “proteccién de terri-
torio” (de competencia administrativa)
en esta agencia de la que cominmen-
te existe entre otras agencias que reali-
zan andlisis de politica o en burocracias
en general. Esta abertura comparativa
facilita la orientacién hacia una mayor
investigacion interdisciplinaria. Como se
vera mas adelante en este trabajo, exis-
te una creciente conciencia de la nece-
sidad de abordar problemas complejos
desde miiltiples perspectivas. Ademas,
el Congreso necesita andlisis inte-
gradores, dada la naturaleza general-
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mente fraccionada del sistema de co-
mités del Congreso."”

El brindar reconocimiento perso-
nal y sentido de responsabilidad son
atributos importantes del CRS. Si bien
todos los productos cuentan con el
apoyo institucional del CRS, también
muestran claramente en la portada los
nombres de los analistas que los pro-
dujeron. Muy pocos informes o comu-
nicados se realizan bajo el nombre de
la Institucion sin ofrecer un reconoci-
miento a los autores o sélo en forma
general. Lo anterior propicia las opor-
tunidades para recibir reconocimiento
personal, algo poco comin en el am-
biente de burocracia y, contribuye a
una moral mds alta y a un mayor senti-
do de responsabilidad personal por la
precision y autoridad técnica de los
productos antes mencionados.

Los analistas del CRS deben tener
un espiritu empresarial. El analista se
debe comercializar tanto la persona
como el producto. Con una estructura
poco formal y, un sinndmero de fuen-
tes de informacion agresivas, cada
analista debe tomar iniciativa para ofre-
cer asistencia, es decir, buscar la opor-
tunidad de reunirse con el personal del
Congreso, cara a cara, para asegurarse
de que se le recuerda y es tomado en
cuenta. Adn aquellos analistas con re-
putacién nacional pueden ser olvida-
dos rdpidamente si no realizan su
trabajo en persona con regularidad. Es
esencial el contacto personal. Debido
a la gran dependencia del Congreso en
la tradicién oral, es imprescindible que
los investigadores del CRS se puedan
expresar bien en forma oral y escrita.
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El contacto personal regular con em-
pleados del Congreso, las frecuentes
consultas telefénicas, las sesiones de
orientacién, el apoyo para las audien-
cias y seminarios, todos exigen analistas
que pueden pensar bien en cualquier
situacién y presentar ideas complejas
de forma clara.

Como institucion, el CRS se jacta
de suflexibilidad y capacidad innovadora,
todo con el fin de mantener al servicio
en 6ptimas condiciones para los clientes
del Congreso. Por ello, el CRS en los dilti-
mos tres aios, el organismo ha:

Emprendido una importante revi-
sion de sus lineas de productos;

a)

b) Implementado varias innovacio-
nes tecnolégicas (utilizando
computadoras personales en for-
ma eficaz a través de toda la
agencia, iniciando un comando
de pedido para los productos del
CRS con base de datos en linea,
lanzando el uso de la tecnologia
digital de disco 6ptico para te-
ner acceso a textos completos y
mejorar los servicios del Congre-
s0), e iniciado un proceso de pla-
nificacién estratégico global, y
un estudio especial sobre los fu-
turos desafios que enfrentara el
Congreso titulado “El/ Congreso
en el afio 2000”.

IV. DESARROLLO ANALITICO

El analisis es influido por su ambiente.
Los andlisis de politicas pueden verda-
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deramente crear productos indepen-
dientes de su ambiente, pero no son
auténomos, y seria insensato no pres-
tar atencién al ambiente en el que se
desenvuelven —corriendo el riesgo de
volverse inaplicables—. La cantidad y ti-
pos de andlisis requeridos para el Con-
greso se encuentran condicionados por
un nimero de factores externos, entre
los que se encuentran:

El estado de las relaciones entre
el Poder Ejecutivo vy el Legislati-
vo —si la presidencia o el Con-
greso adquieren mayor poder—
lo cual condiciona el papel que
el Congreso esté dispuesto o sea
capaz de desempeiiar.

a)

La relativa disponibilidad de re-
cursos para el sector publico -el
cual influye tanto en el suminis-
tro de recursos analiticos como
la capacidad de responder a los
desafios de la politica publica-; y

El personal del Congreso —su nu-
mero y capacitacion, lo cual afec-
ta lo que estén preparados a
solicitar y puedan aprovechar.

Antes de analizarlos estilos y pro-
ductos analiticos del CRS, es conve-
niente examinar algunas de estas
influencias externas. Para este andlisis
consideramos tres periodos de tiempo:
de 1946-1970, periodo entre la Ley de
Reorganizacién del Poder Legislativo y
las enmiendas significativas realizadas
en 1970; de 1970-1980, cuando se
aplican las primeras etapas de las en-
miendas y, de 1980 a la fecha.'
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A. PERIODOS DE DESARROLLO

De 1946 a 1970, destacan:

* Abundante fuente de recursos dis-
ponibles para el sector publico,
especialmente en la dltima déca-
da de ese periodo, grandes divi-
dendos fiscales a consecuencia de
un sistema sin indices y un fuerte
crecimiento econémico;

Politica dominada por el Poder Eje-
cutivo;

Ndmero relativamente bajo de
personal del Congreso, con menos
oportunidades de especializacién
y un menor énfasis en la contrata-
cién de personas con titulos de
estudios superiores.

De 1970 a 1980, destacan:

* Durante la mayor parte del perio-
do los ingresos son aun suficien-
tes para lanzar nuevos programas
o expandir los existentes; se em-
pieza a sentir la escasez a fines de
los 70’s.

Disminucién del Poder del Ejecuti-
vo, se promulga la LRA, se estable-
ce la OTA, la Ley de Presupuesto y
la creacién de la CBO, la Ley de
Poder en Tiempos de Guerra y exis-
te un aumento en la independencia
del Poder legislativo.

Aumento significativo en el niime-
ro de personal, tanto en el Con-
greso como en las dependencias
de apoyo, con el consecuente au-
mento de especializacién y capa-
citacion.
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De 1980 a la fecha:

* Apurada situacion fiscal, déficits
presupuestarios sin precedente,
fijacion en la reduccién del déficit,
promulgacion de la Ley Gramin-
Rudinan-Hollings, aumenta la prohi-
bicién del uso de fondos publicos
asignados en 1986 y con pocas
oportunidades de nuevas iniciati-
vas faciles."

Un mayor equilibrio entre los po-
deres Legislativo y Ejecutivo.

Se estabiliza el nimero de perso-
nal, sobre todo a niveles altos y con
mas capacitacién y experiencia en
las dependencias de apoyo.

Esta estructura proporciona un
contexto en el que se puede con el
tiempo recrear el estilo analitico del Ser-
vicio de Investigaciones del Congreso.

B. PRODUCTOS Y TECNICAS
TIPICAS

Con el fin de que esta seccién no fuera
muy anecdética, se entrevisté al per-
sonal directivo y empleados superiores
de todas las divisiones del CRS y se les
pidié que proporcionaran ejemplos de
los mejores productos y de los mas ti-
picos en tres periodos de tiempo (1970,
1980 y 1989). Asimismo, se discutie-
ron caracteristicas y tendencias comu-
nes. De un archivo lleno de ejemplos
se han sacado ciertas generalizaciones.

Los primeros aiios de la década
de los 70’s. La labor del CRS durante
el periodo que precedi6 las Enmiendas




Aro VII, N2 61

Wittiam H. RoBINSON

de 1970 y durante los primeros afios
de los 70’s fueron de caracter mas des-
criptivo que analitico y fue bien adap-
tado al ambiente de ese tiempo. Su
trabajo consistié principalmente en
descripciones y comparaciones de pro-
yectos de ley, recopilacién de datos e
informacion, evaluaciones a favory en
contra, antecedentes de las legislacio-
nes, trabajos de referencia, redaccion
de discursos y cientos de memo-
randums que correspondian directa-
mente a solicitudes de informacion
especifica. Se efectué muy poco traba-
jo cuantitativo y habia pocos ejemplos
de la elaboracién de alternativas, con
casi ningun andlisis de evaluacién de
efectos. Aunque tampoco habia gran
demanda de tales productos.

Este rendimiento correspondia al
personal disponible para manejar el tra-
bajo de esa época. En ese entonces el
miembro del personal medio acababa
de egresar de la universidad, con gra-
do de licenciados o maestros, no con-
taba con ninguna especialidad en
ningln programa en particular, y exis-
tia la posibilidad de que s6lo permane-
ceria en el Servicio por unos cuantos
afos antes de buscar otro empleo. La
queja mayor era la gran cantidad de
tiempo que se gastaba escribiendo dis-
cursos —que no eran particularmente
buenos ni bien acogidos—. Ademds exis-
tia la sospecha de que una gran parte
del trabajo del CRS se llevaba a cabo
por los empleados que realizaban es-
tudios para obtener un titulo de estu-
dios superiores o para grados menores.
En un tiempo dado, cada analista tenia
un volumen pendiente de entre 15 a
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30 solicitudes sobre el escritorio. Sin
embargo, también habia excelentes
ejemplos de andlisis cualitativos, in-
cluyendo algunos andlisis juridicos
profundos por algunos de los mas ex-
perimentados empleados de la Divisidn
de Derecho Estadounidense. La natu-
raleza del buen andlisis juridico ha per-
manecido relativamente constante a
través de los periodos de tiempo que
abarca este trabajo. La tnica variable
ha sido el equilibrio entre descripcion
y andlisis —con una proporcién de ana-
lisis mas alta en los afios recientes—. La
Division de Politicas sobre Ambiente y
los Recursos naturales venia experimen-
tando con los posibles precursores de
los Resumenes de Asuntos Actuales. La
Division de Relaciones Exteriores y
Defensa Nacional también seguia el
curso de algunos asuntos mediante la
computadora, incluyendo campos para
una cronologia y legislacién, pero sin
andlisis. Se realizaron andlisis de alto
nivel sobre la actividad espacial de los
soviéticos (Sheldon) y las economias de
la Unién Soviética y Europa Oriental
(Hardt).

Diversas relaciones realizaban sus
mejores trabajos de forma anénima en
los impresos de comité. Un buen niime-
ro de estas publicaciones del Congre-
so llegaron a convertirse en verdaderos
libros de texto en sus respectivos cam-
pos (véase por ejemplo “Congress and
the Nation’s Environment,?° Science,
Technology and American Diplo-
macy,?' Technical Information for the
Congress,*? Economic Developments in
Countries of Eastern Europe® y Congress
and Foreign Policy.** Algunos miembros
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del personal de varias divisiones esta-
ban estrechamente asociados con el
proceso legislativo ya desde entonces;
algunos de ellos incluso sirvieron de
directores del personal para comités
especiales o grupos de estudio estable-
cidos por el Congreso; apoyo a los co-
mités y consulta sobre politicas se
proporcionaban en dreas tales como la
de agricultura y silvicultura, seguridad
social y bienestar social (la Division de
Educacion y Bienestar Piblico casi des-
de sus comienzos en 1951) y otras.
En resumen, el producto de los
esfuerzos realizados antes de la
promulgacién de la Ley de Reorgani-
zacion del Poder Legislativo (LRA) y
hasta principios de los anos 70’s era
altamente variable, y consistia primor-
dialmente de material descriptivo y
compilaciones, pero con un buen nu-
mero de andlisis cualitativos de muy
alto nivel. Sin embargo, en términos de
cantidad, la balanza se decliné debida-
mente hacia el extremo descriptivo.
De mediados a fines de los anos
70’s. En respuesta al crecimiento de
personal de los afios 70’s y al mandato
de la LRA, el CRS empez6 a contratar
personal mejor capacitado y mds espe-
cializado con mas experiencia. El per-
sonal antiguo que respondia a la nueva
visidn del CRS (en lugar del Servicio de
Referencia Legislativa) permanecié en
sus puestos y adquirié memoria institu-
cional y conocimientos especializados
valiosos. Al mismo tiempo, empezé a
aumentar el nimero de personal del
Congreso pudiendo muchos especiali-
zarse por primera vez. Esto resultd de
un proceso dinamico de refuerzo mu-
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tuo, desembocando en una mayor es-
pecializacién y mas conocimientos téc-
nicos.

En 1973, se desarrollaron los pri-
meros modelos del CRS para proyec-
tar las asignaciones de fondos con base
a la férmula obtenida. De la misma
manera, se emprendieron algunas si-
mulaciones a principios de los afios 70’s
para responder a las preguntas espe-
culativas del tipo: ;Qué sucederia si ...?
Para los cuales eran muy dtiles. Se de-
sarrollé6 un modelo para estimar los
posibles efectos que produciria en la
poblacién penal una revision global del
codigo criminal.

A medida que la capacidad de
andlisis de politicas del CRS mejord, el
desarrollo de alternativas y los analisis
de evaluacién de efectos adquirieron
mas énfasis. Durante este periodo, el
CRS mejoré su eficacia en el procedi-
miento en el procesamiento del nimero
de solicitudes mas grande al canalizar
mas trabajo hacia la Divisién de Refe-
rencia del Congreso vy al utilizar mas
material producido previamente, como
los Restimenes de Asuntos Actuales y
los Paquetes de Informacién, ambos
recién desarrollados. Se eliminé la ta-
rea de redactar discursos. Al tener més
tiempo para los andlisis, se pudo po-
ner mas énfasis en el desarrollo de al-
ternativas de politicas, la evaluacién de
los efectos producidos, y el estableci-
miento de lazos mas fuertes con el pro-
ceso legislativo. El contar con personal
de mds experiencia y recursos adicio-
nales, permitié el desarrollo de nuevas
estructuras, tales como los seminarios
e institutos de capacitacién, al igual que
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un programa de capacitacién fuera del
sitio de trabajo para los legisladores
recién elegidos.

Principios de los anos 80’s. Du-
rante los primeros anos de los 80’s se
realizaron algunas incursiones en el uso
de modelos de microsimulacién, con
un andlisis que intenté evaluar el im-
pacto de la reduccién de beneficios de
bienestar social, realizadas por Reagan,
en la incidencia de pobreza, separan-
do los efectos producidos por la politi-
ca de reduccién de aquélios causados
por el receso econémico.? Se llevé a
cabo una evaluacién interdisciplinaria
detallada de las causas en el aumento
del ndmero de nifios en la pobreza, en
colaboracién con la Oficina de Presu-
puesto del Congreso.?¢ Otro analisis fue
publicado como un impreso de comi-
té y cuyo titulo es Housing-A Reader
(La Vivienda).?”

Finales de los anos 80's. Hacia
finales de la década se hizo posible
abordar tareas atn mas dificiles pues
contaba con personal profesional con
una experiencia media que sobrepasa-
ba los 12 afios y un mayor niimero con
titulos de estudios superiores. Unos de
los papeles claves que desempefaba
el CRS es el de consultor de politicas,
con estrechos lazos con el proceso le-
gislativo. La mayor experiencia del per-
sonal analitico aumenta su capacidad
para funcionar de manera mas eficaz
como consultores sobre politicas, al
profundizar sus conocimientos especia-
lizados y enriquecer su memoria
institucional que les es de mucho pro-
vecho -conociendo por experiencia
propia las ideas que ya han sido inten-

tadas por el comité, las reacciones de
las partes interesadas, los procedimien-
tos que se han utilizado, jurisdicciones
de los comités que han sido amenaza-
das, los resultados de la legislacién y
su impacto, y cierta idea de las alterna-
tivas que serian convenientes seguir en
la presente etapa del debate sobre el
asunto-. Puesto que la memoria institu-
cional del CRS generalmente trascien-
de la experiencia del personal del
Congreso, dicha informacién puede
resultar de mucho valor.

Con el mejoramiento con el nivel
técnico del personal del CRS, un ma-
yor porcentaje del trabajo gravité ha-
cia la vanguardia de la disciplina
pertinente, y se enfocé en los asuntos
mads importantes del Congreso. Un
ejemplo reciente es un estudio en tres
tomos sobre la cobertura del seguro
médico realizado para tres Comités.?®
En el andlisis se identifican con preci-
sién el nimero de personas que no
estdn protegidas por seguro médico;
sus caracteristicas y las razones de esta
falta de proteccién; una serie de alter-
nativas para solucionar el problema, el
costo y las consecuencias de distribu-

"cién de las alternativas. Se les pidi6 a
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los autores que testificaran acerca del
informe ante el comité legislativo per-
tinente. El mismo enfoque a fondo se
otorgo a un estudio sobre el programa
de Beneficios Médicos para los Emplea-
dos Piblicos y las medidas alternativas
para hacer frente a los crecientes cos-
tos.? También se han desarrollado
modelos de simulacién en la Divisién
de Relaciones Exteriores y Defensa
Nacional para evaluar el costo de un
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ataque con armas estratégicas y diver-
sas posibilidades de prohibicién de
pruebas nucleares. Aunque con fre-
cuencia, la Divisién de Economia tam-
bién realiza sus propios anilisis de los
principales sectores de la economia y
de la industria. En el Area de Asuntos
Fiscales se ha emprendido una signi-
ficante labor en la creacién de mode-
los —incluyendo algunos para los
impuestos sobre las ganancias de capi-
tal y para los impuestos sobre ingresos
provenientes de inversiones—. De la
misma manera, la Division de Politicas
sobre el Ambiente y los Recursos Na-
turales ha utilizado servicios naciona-
les para la creacion de modelos
macroeconémicos con el fin de simu-
lar el impacto de las politicas en secto-
res especificos, por ejemplo, el impacto
en el sector agricola resultante del uso
obligado del etanol. Asimismo, ha utili-
zado programas de microcomputado-
ras para construir un modelo de sector
con el que los servicios eléctricos pue-
dan evaluar los efectos de las propues-
tas de politicas en el medio ambiente.

La Divisién de Gobierno ha em-
prendido investigaciones en las que se
manipulan datos del censo y de bases
de datos sobre asuntos politicos man-
tenidos en la Universidad de Michigan
por el Consorcio Interuniversitario para
la Investigacion Politica y Social. Se ha
desarrollado un importante ciimulo de
investigaciones sobre asuntos politicos
utilizando dichas bases de datos y em-
pleando no sélo macrocomputadoras
sino también un creciente nimero de
aplicaciones para microcomputadoras.
Como ejemplos, los siguientes: un
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modelo de computadora que puede
predecir la nueva distribucién de esca-
fios en la Camara de Representantes
utilizando los célculos del censo de
poblacion, el establecimiento de |a pri-
mera base de datos automatizada que
contiene los resultados de los sondeos
de la opinién publica provenientes de
la mayoria de las organizaciones de
sondeo nacionales, registros de votan-
tes y cifras de electores que votaron
en las elecciones presidenciales y del
Congreso desde 1948, anlisis de re-
gresion de los gastos de franqueo de
la Cdmara y del Senado, barémetros
estadisticos del desempefio y volumen
del trabajo del Congreso y andlisis cuan-
titativos del cumplimiento, por parte de
las corporaciones, de la Ley Federal de
Igualdad de Oportunidad en el Empleo
y de las metas de la accién afirmativa,
entre otros.

Uno de los ejemplos mds graficos
de anadlisis especializados efectuados
por el CRS que contribuyen a que el
Congreso realice sus labores de una
forma mds independiente, lo encontra-
mos en el desarrollo del nuevo Siste-
ma de Jubilaciones de los Empleados
Federales (FERS). La Divisi6én de Edu-
cacién y Bienestar Pdblico dedicé casi
una decena de analistas durante un pe-
riodo de mas de tres afos al desarrollo
de un enfoque analitico que asistiera al
comité a comprender la naturaleza de
las alternativas disponibles, y de un
modelo actuarial que pudiera evaluar
los costos y las consecuencias de dis-
tribucion de las alternativas.’® El equi-
po colaboré de forma estrecha con
ambas cdmaras del Congreso y con
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ambos partidos. Esto se dio como re-
sultado que la capacidad del Congre-
so no sélo igualara a la del Ejecutivo
sino que le sobrepasara. De hecho, el
Poder Ejecutivo no tenia la capacidad
para duplicar los resultados obtenidos
del modelo del CRS, y que no presen-
t6 una propuesta legislativa contraria.
El FERS constituye un ejemplo de ini-
ciativa del Congreso en una importan-
te area politica, a la vez que ilustra su
creciente capacidad para tomar medi-
das de forma independiente.

Estos modelos se utilizan debido
a que el Congreso necesita que pro-
porcione respuestas, fiables y en corto
tiempo, a las complicadas interrogantes
sobre politicas. Estas herramientas de
andlisis cuantitativo varian desde mo-
delos grandes y formales que se deben
ejecutar en macrocomputadoras has-
ta pequefios algoritmos basados en
microcomputadoras. Al extenderse el
uso de las microcomputadoras, los es-
fuerzos en la creaciéon de modelos tam-
bién pueden tomar la forma de andlisis
creativos mediante hojas de célculo
electrénicas. A menudo, el poder en-
contrar soluciones a la avalancha de
preguntas especulativas del tipo ;Qué
sucederia si ... 2 A tiempo para que las
pueda aprovechar el Congreso, depen-
de del previo desarrollo de un modelo
que esté listo para cuando empiecen a
surgir las preguntas.

En esta seccién se destacan los
analisis cuantitativos y las aplicaciones
de alta tecnologia para ilustrar el creci-
miento de las técnicas y productos ana-
liticos. Es importante no olvidarse de
los productos y servicios basicos, de
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hecho, con frecuencia son mas impor-
tantes para el Congreso. Entre estos se
encuentra su papel de consultor sobre
politicas, y los importantes analisis cuan-
titativos efectuados por el Servicio de
Investigaciones del Congreso, los cua-
les representan el mayor volumen de
lo que produce el CRS. Abundan ejem-
plos de importantes analisis cualitativos,
pero dos de los que se efectuaron a
mediados de los 70 nos brindaron un
par de ilustraciones interesantes. El pri-
mero es una evaluaciéon definitiva de
15 paginas sobre el limitado papel que
desempeiia el gobierno federal en la
prevencién del delito, y una delineacién
de las palancas politicas con que cuen-
ta el gobierno para ejercer en la activi-
dad de otros elementos del sistema
judicial penal. El otro ejemplo consiste
de una perspectiva verdaderamente
nueva de una vieja cuestion, el seguro
médico, En sélo 20 paginas, este anali-
sis describe los problemas a los que se
enfrenta la industria de los seguros
médicos en los Estados Unidos (costo,
proteccion, distribucidon de recursos de
salud especializados y acceso), y des-
pués traza el posible impacto que las
principales propuestas de seguro nacio-
nal médico tendrian, en ese entonces,
sobre los problemas de salud.

C. E'L PRONOSTICO DE
CUESTIONES POLITICAS Y
ANALISIS INTERDISCIPLINARIOS

Debido a que los modelos y la realiza-
cién de investigaciones a fondo toman
mucho tiempo, las cuestiones politicas
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se tienen que prever con suficiente
anticipacién para contar con el tiempo
necesario para estas actividades mucho
antes de que se requieran los resulta-
dos en el proceso legislativo. Ademas,
la pronta disponibilidad de anilisis ex-
pertos le permite al Congreso prestar
atencion a la cuestion antes de que se
alcance un grado critico y captarla de
tal forma que facilite el manejo efecti-
vo. Finalmente, como el autor ya lo ha
sostenido en otras ocasiones,*' tal dis-
ponibilidad en las primeras etapas am-
plia el papel que el andlisis puede
desempenar en el proceso de toma de
decisiones al pasar a formar parte del
entendimiento convencional que esta-
blece la forma en que la gente estudia
las cuestiones, antes de que se concre-
ten las perspectivas de partido, y los
legisladores se comprometan con un
proyecto de ley o un enfoque en parti-
cular.

Al iniciarse el centésimo Congre-
so, el CRS emprendié un esfuerzo mas
estructurado para el prondstico de
cuestiones a través del Sistema de Pla-
nificacién de los Asuntos Importantes.
Aprovechando la inteligencia que pro-
viene de la estrecha relacion con el
proceso legislativo, el Servicio se pro-
pone anticipar cudles cuestiones esta-
ran listas para ser consideradas por el
Congreso en el transcurso de la sesion.
Los altos funcionarios del CRS se re-
tnen dos veces al afo con el fin de
identificar alrededor de 20 cuestiones
que tengan probabilidades de alcanzar
la etapa legislativa (éstas reuniones de
alto nivel con frecuencia son precedi-
das por sesiones de pronésticos con los
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mas experimentados analistas de divi-
sion). La lista preliminar de las cuestio-
nes se verifica con los lideres del
personal del Congreso para asegurar
su conformidad con las intenciones del
Congreso. Hasta el momento, el CRS
ha tenido bastante éxito en la seleccién
de cuestiones que ha acaparado el
Centro de Atencion del Congreso.
Una vez que las cuestiones maés
importantes han sido seleccionadas,
éstas son abordadas por un equipo
interdisciplinario que concentra las téc-
nicas y disciplina necesarias directa-
mente en la cuestion —para aumentar
el entendimiento por parte del CRS
como para ayudar a los clientes del
Congreso facilitdndoles andlisis integra-
dos. Estas cuestiones pasan a formar
parte del proceso de planificacién de
investigaciones del organismo. Tal pro-
ceso afecta, no sélo un considerable
volumen de investigaciones sino que
también influye en la seleccion de los
topicos de seminarios, las cuestiones
presentadas en las reuniones anuales
del Instituto de Cuestiones de Politica
Publica, y los articulos que mensual-
mente aparecen en el CRS Review, asi-
mismo desempena un papel en las
decisiones de asignacion de recursos
de personal. Lo mds comtn es que el
primer producto de un grupo sea un
Resumen de Asuntos Actuales donde el
asunto se define de forma global y se
sigue el curso de su evolucién durante
un periodo de tiempo. Este sistema en
la actualidad esta siendo mejorado para
lograr un mejor rendimiento. El recién
establecido Grupo de Especialistas en
Intercambio Comercial del CRS ilustra
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este enfoque permitiendo al grupo pla-
near el calendario de investigaciones
completo, relacionarlo con los calen-
darios de los comités correspondientes
del Congreso y en forma conjuntacrear
los productos y servicios necesarios.

Con el fin de proporcionarle al
Congreso un marco mas amplio para
cuestiones en desarrollo, el CRS inclu-
ye periédicamente en el sistema una o
mds cuestiones que requieren de un
periodo de gestacién mas largo que
una sesién del Congreso.

Las metas del sistema de planifi-
cacion de cuestiones son las de asegurar
el enfoque pertinente y proporcionar
suficiente anticipacion para llevar a fon-
do —y la construccién de modelos don-
de sea conveniente y posible—, emplear
enfoques globales e interdisciplinarios
en vez de evoluciones fragmentadas y
de un solo punto de vista, y proveer tal
andlisis donde y cuando se necesario.

D. ESTILO DE LOS ANALISIS DE
poLiTIicAs DEL CRS

El Servicio de Investigaciones del Con-
greso ha desarrollado un enfoque es-
pecializado para el andlisis de politicas,
conformando de acuerdo a su percep-
cién de las necesidades de su entorno
y a las ventajas comparativas del mismo.
Si bien el estilo del CRS se encuentra
dentro de la corriente de pensamiento
actual de los andlisis de politicas, tam-
bién cuenta con sus puntos de énfasis
peculiares. Las etapas tipicas de defini-
cién del problema, determinacién de
las causas, desarrollo de soluciones al-
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ternativas y determinacién del impac-
to, se encuentran presentes de una u
otra forma. Lo dnico que falta son las
recomendaciones sobre politica. Aun-
que existen algunas variaciones en el
estilo dentro del CRS, el Servicio tien-
de a poner énfasis en la estructuracion
del problema para facilitar su entendi-
miento.’? El andlisis sobre el impacto
de las politicas también recibe relativa-
mente mads atencién. Por otro lado, no
se brinda tanta importancia al desarro-
lio de alternativas detalladas.

Estas dreas de énfasis son conse-
cuencia del puesto que ocupa el CRS
en el drea de formulacién de politicas
del Congreso. Dentro de la frenética
atmosfera del Congreso, donde la acti-
vidad con frecuencia se mide en seg-
mentos de 20 minutos, con reuniones
conflictivas que coinciden en otras re-
uniones, y donde los timbres y radio-
receptores de bolsillo omnipresentes
que exigen la inmediata salida de otro
miembro del Congreso, es extrema-
damente conservador decir que son
raras las ocasiones donde hay un mo-
mento de quietud. Si bien la vida del
CRS es a menudo llena de ajetreo, siem-
pre con limite de tiempo, los analistas
logran, con esfuerzo, dedicar tiempo a
las cuestiones que son de importancia
para el Congreso. Estos periodos de
tiempo con frecuencia se aprovechan
mejor desarrollando un entendimiento
de las cuestiones complejas. Se puede
perder mucho tiempo analitico al en-
focarse en los sintomas del problema,
o en el problema equivocado. Por ello,
en el CRS se pasa mds tiempo ahon-
dando en el problema y definiéndolo
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de tal forma que le brinde la debida
informacién al Congreso para su con-
sideracién. Al analizar el problema, el
CRS también desarrolla las debidas
herramientas cuantitativas y analiticas
que no sélo contribuirdn al entendi-
miento de la cuestién por parte de los
analistas y de los miembros del Congre-
so, sino que también se puede utilizar
para evaluar el impacto de soluciones
alternativas.??

Con frecuencia el CRS provee
alternativas de cardcter genérico y con-
ceptual, en vez de alternativas delinea-
das en detalle, listas para ser traducidas
a las especificaciones legislativas. Este
enfoque generalizado le permite a los
miembros del Congreso ver las princi-
pales diferencias que existen entre las
alternativas disponibles sin acaparar los
limitados recursos analiticos en el de-
sarrollo de respuestas detalladas que
nadie desea ni necesita —y que es muy
probable que jamas se utilice—. Existen
dos razones que explican ésta linea de
conducta. Una vez que el Congreso
comprende la naturaleza del problema
y de las diferentes alternativas disponi-
bles, es poca la asistencia que se nece-
sita para afinar las alternativas existentes
y tomar decisiones politicas. Es algo que
los miembros del Congreso hacen bien
y de forma natural. Segundo, puesto
que el CRS supone que estara presente
en futuras etapas del proceso legislati-
vo, esta dispuesto a ofrecer asistencia
detallada sobre las alternativas. Esto se
puede realizar durante las etapas del
proceso en que las amplias direcciones
de politica, que es lo que prefiere el
comité, son claras.
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QUORUM_
V. Futuro per. CRS

El Servicio de Investigaciones del Con-
greso ha realizado avances importan-
tes en el enriquecimiento del contenido
de su labor de andlisis de politicas; y a
la vez, sigue satisfaciendo las dvidas de-
mandas de informacién por parte del
Congreso. Sigue siendo consultorfa de
politicas, centro de estudios y central
de informacién. Sin embargo, no cabe
duda de que el Servicio esta poniendo
mads énfasis en su capacidad para reali-
zar andlisis integrados de cuestiones
politicas.

La futura evolucién del Servicio
depender4, en gran parte, de su entor-
no; es decir, de las necesidades y la tra-
yectoria del propio Congreso en el
transcurso de los préximos afos, y en
gran parte de la manera en que se de-
cida hacer frente a ese entorno. En la
actualidad, el CRS se encuentra rea-
lizando una revisién, de un afo de
duracién, de sus estrategias de admi-
nistracién, una evaluacién a fondo de
sus caracteristicas positivas y negativas,
como organizacién y los desafios que
presentan los cambios en su panora-
ma externo.

A pesar de haber logrado avan-
ces, existe un gran nimero de dificul-
tades que el CRS debe afrontar a fin
de lograr niveles de rendimiento atn
mads altos. Entre ellos incluyen:

Precision sobre los recursos. Du-
rante la dltima década, los fondos dis-
ponibles al CRS se han mantenido
practicamente constantes en términos
reales, mientras que el volumen de so-
licitudes del Congreso contintia aumen-
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tando a una tasa de 3-5% anual, con
una utilizacién de recursos ain mayor,
debido al uso mas intensivo requerido
por los andlisis detallados. El Servicio
debe encontrar métodos innovadores
para lograr mayores rendimientos, o
enfrentar la dificil tarea de reducir al-
gUnos servicios.

Obstaculos a la labor interdis-
ciplinaria. Si bien el CRS se encuentra
bien ubicado para realizar andlisis
interdisciplinarios, ello no significa que
sea facil. Existe una fuerte tradicién de
descentralizacién en el Servicio que
concede considerable autonomia a las
divisiones de investigacion y a cada
analista. Este arreglo ofrece muchas
caracteristicas funcionales, incluyendo
poder dar respuestas flexibles a seg-
mentos del Congreso totalmente dife-
rentes, la rapidez para entregar al
cliente los productos y servicios a tra-
vés del proceso de investigacion vy al-
tos niveles de responsabilidad. Estas
enormes ventajas se convierten en obs-
taculos al efectuar el andlisis interdis-
ciplinario. Por ello, existe la necesidad
de crear nuevos sistemas de incentivos
y técnicas de administracién que no
establezcan obstaculos y que reducen
los limites entre las disciplinas, las divi-
siones y los analistas, y que faciliten la
ejecucion de esfuerzos conjuntos.

Mayor consistencia en politicas
y productos. De la cultura descentrali-
zada del CRS surgen problemas afines
de servicio, productos y prioridades
dispares. La dificultad consiste en pro-
porcionar mas uniformidad en politicas
y productos sin eliminar o reducir dife-
rencias legitimas.
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Mas investigacion de mercado y
de comercializacion efectivas. Debido
al papel de mediador que desempefa
el personal del Congreso, al Servicio le
es dificil determinar qué personas de
la dependencia del Congreso fueron las
que utilizaron los productos y los servi-
cios, y con qué propésitos. El proceso
de planificacién estratégica esta dise-
fiado para abordar estas cuestiones, y
determinar a la vez, la reaccién de los
usuarios ante la calidad y utilidad de
los productos del CRS. Asimismo existe
la necesidad de ayudar a los miembros y
los comités del Congreso a comprender
mejor los servicios que pone a su dispo-
sicion el CRS y proporcionar un servicio
de divulgacién mejor enfocado.

El objetivo es evitar respuestas
estrictamente reactivas y buscar un
mejor control sobre la evaluacién futu-
ra del CRS y de los servicios que brin-
da el Congreso.

NOTAS BIBLIOGRAFICAS

V' Esta seccidn del trabajo esta basada en gran

parte en la investigacién de Daniel
Mulhollan, Subjefe de la Divisién de Gobier-
no del CRS. Se bhasa en varios articulos que
€l ha escrito sobre el tema, pero que per-
manecen inéditos. La mayor parte del ma-
terial que aqui se presenta se puede
encontrar en el Informe Anual del Servicio
de Investigaciones del Congreso ante el Co-
mité Conjunto de la Biblioteca para el Ejerci-
cio 1989, con fecha de diciembre de 1986 en
lo sucesivo se cita como Informe Anual 1986.

Informe Anual, pag. 3.

Congressional Record, 26 de junio de 1914,
pag. 1.
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Informe Anual, pag. 59.
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Informe Anual 1986, pag. 62.
Seccién 203 (d) (1) de 2 USC 166.

Notas de Paul Dwyer, especialista en inves-
tigacion de la Division de Gobierno.

Las notas son de William Robinson, en
“Policy Analysis of Congress: Lengthening the
time horizon” publicado en Journal of Policy
Analysis and Management, Tomo 8, No |,
pag 4.

Organization Effectivenees of Congressional
Research Service. Documento de la Camara
95-19, 4 de enero de 1977, pag 9.

Muchas solicitudes de fos miembros y de
los comités del Congreso son enviadas di-
rectamente a los analistas de investigacién
en las divisiones, cuando éstos son conocidos
por el solicitante. Tales solicitudes entonces
entran a la base de datos del Servicio mas
tarde para su calificacién y seguimiento.

Informe Anual 1986, pag. 54.

Esta cuestidn surgié a partir de una contro-
versia entre la corporacion EXXON vy la Co-
misién federal de Comercio. EXXON pidié
que el material habfa preparado para que el
Congreso fuera puesto a su disposicion.
El Congreso se opuso a esta peticién al apro-
bar la Res. Del S 396. Al presentar sus argu-
mentos sobre esta resolucion , el entonces
lider de la mayoria Rober Byrd, manifesté
que “el CRS, en su papel de proveedor de
informacién y andlisis al Congreso (a menu-
do de cardcter confidencial), presta un ser-
vicio a los miembros y comités del Congreso
que equivale al que efectua el personal de
los miembros y de los comités”. La Res del
S. 396 estipul6 que el “el Senado determi-
na que la comunicacién que mantiene el Ser-
vicio de Investigaciones del Congreso con
los miembros y comités del Congreso se en-
cuentra bajo la custodia y control del Con-
greso, y s6lo éste, sus Cdmaras, sus comités
y los miembros los pueden divulgar, de
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QUORUM_

conformidad con el reglamento y los privi-
legios de cada Cdmara. Conforme a la auto-
rizacién contenida en la resolucién, el CRS
fue representado en el caso por el abogado
del Senado. El fallo pronunciado por el Juez
de Derecho Administrativo estipulé que de-
bido a que el Congreso pretendia estable-
cer “una estrecha relacién entre él mismoy
el CRS, en el cual el CRS desempeiiaria un
papel de apoyo a la funcién legislativa del
Congreso”, los documentos del CRS son
confidenciales segtin la doctrina de la sepa-
racion de poderes y de la cliusula de pala-
bra o debate de la Constitucién, y por lo
tanto, la citacién fue denegada. Referencias
a la resolucién del Senado se pueden en-
contrar en el Congressional Record. El fallo
de la FTC se menciona como In the Matter
of EXXON Co. Et al, Registro de causas No.
8934, fecha de decisién 30 de junio, 1980.

Véase la Ley Plblica P.L. 82-148 donde se
encuentra el primer ejemplo conocido.

Véase Robinson, op.cit., pag.4

Véase John W. Kingdon, “Agendas,
Aliernatives and Public Policies”. Boston:
Litue Brown and Company, 1984, esp. Pag.
173-204.

Véase por ejemplo a Toward a Modern
Senate, Doc. Del S. 94-278, 1976 y los tra-
bajos preparados para uso de la Comisién
sobre la operacién del Senado, sobre el tra-
bajo por Allen Schick. “Complex
Policymarking in the U.S. Senate”, junio,
1976.

La separacion por periodos de esta forma
es una propuesta del Subdirector del CRS,
John Hardt.

Para mas informacién sobre el tema véase
el trabajo de R. Kent Weaver, “Automatic
Government. The Politics of Indexation Was-
hington”, D.C., The Brookings Institution,
1988.

Un impreso de comité de 1145 paginas del
Comité del Senado sobre Asuntos Interio-
res e Insulares del 20 de enero de 1973.
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Una serie interdisciplinaria realizada para el
Comité de la Camara sobre Asuntos Exte-
riores comenzado en 1970.

Un informe preparado para el Comité de
Ciencia y Tecnologia y producido periddi-
camente desde 1969.

Un impreso de comité de 634 paginas del
Comité Conjunto de Economia con fecha
de 1970.

Un impreso de comité del Comité de la
Cémara sobre Asuntos Exteriores y produ-
cido periédicamente desde 1974,

Effeets of Omnibus Budget Reconciliation Act
of 1981 (OBRA) Weo,are Changes and the
Recession on Poverty, Comité de la Cadmara
sobre Ingresos y Ponencias sobre Impues-
tos, WMCP 98-33, 25 de julio de 1984, 64
paginas.

Children in Poverty, WMCP 99.8, 22 de
mayo de 1985, 670 paginas. 21 Impreso de
comité 98-5.

Impreso de comité 98-5,

Estos estudios fueron preparados para dos
subcomités del Comité de la Cdmara sobre

Educacién y Trabajo —Relaciones Obrero-
Patronales y Normas de Trabajo—, el Comi-
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29
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té Especial del Senado sobre la Edad Avan-
zada, el Subcomité sobre Salud y Ambiente
de la Cdmara sobre Energia y Comercio. Se
titulan Health Insurance and the Uninsured.
Background Data Analysis, (mayo de 1988 y
172 paginas); Insuring the Uninsured: Issues
and Options (octubre de 1988 y 212 péagi-
nas); y Cost and Effects of Extending Health
Insurance Coverage (octubre de 1988y 176
paginas).

The Federal Employee Health Benefits
Program: Possible Strategies for Reform, CP
101-5 del Comité de la Camara sobre el
Correo y el Servicio Civil, del 24 de mayo
de 1989, 351 péginas.

Desing a Refirement Systemfor Federal
Workers Covered by Social Security, impre-
so de comité 9817 del Comité de la Cama-
ra sobre el Correo y el Servicio Civil,
diciembre de 1984,

Robinson, op.cit., pag. 6.

Véase, Shipp, P. Royal, “Anticipating Future
Congressional Action: Designing a New
Retirement Income System, “Journal of Policy
Analysis and Management”, Tomo 8, No. 1,
pags 13-17.

Véase a Shipp, op., cit., pdg. 17.






