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Abstract

El autor aborda el problema de la implementacion de politicas publicas como un tema que requiere estudios
sistematicos y especializados. Sefiala que la implementacién, como unidad de anélisis, es fundamental para el
éxito de la accion de gobierno en un ambiente de incertidumbre y complejidad. Asimismo, realiza una revision
de la literatura mas representativa en la materia y destacas los temas pendientes.
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1. Introduccion

No es sino hasta la década de los afios setenta del siglo pasado (Alexander, 1985),
particularmente a partir del trabajo seminal de Pressman y Wildavsky (1973), que
comienza a entenderse la implementacion como un problema de politica publica. Antes,
debido a que el enfoque predominante de las politicas se concentraba en el problema, “el
analisis del proceso de las politicas tendia a preocuparse por temas como cuan racional,

abierta o justa era o podia ser la toma de decisiones” (Parsons, 2007:477).
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Posterior a ese momento (década de los setenta del siglo anterior), el conocimiento sobe
implementacién de politicas ha presentado diferentes estadios y ha avanzado a
velocidades diferentes: hay un crecimiento -cuantitativo y cualitativo- de los estudios sobre
implementacién desde los afios setenta y hasta entrados los afios ochenta; después, en
los noventa y principios de este siglo la productividad académica y los avances teoréticos
fueron escasos, quizas como expresa Susan M. Barret (2004, referida por Bastien,
2009:666) por la creencia de que la reformas provenientes de la Nueva Gestion Publica

(NGP) habrian de solucionar las fallas en la implementacion.

El presente estudio es descriptivo y pretende abordar lo mas significativo en la evolucion
de las ideas de este campo de conocimiento. Para esto, se ha dispuesto una divisién en
cuatro apartados: los primeros tres se abocan al estudio de las generaciones que la
literatura ha sefalado; la ultima pretende sistematizar los principales rasgos de como se

encuentra el estudio hoy en dia.

2. Primera generacion de estudios

Para las politicas publicas, referido al menos a lo que sucedia en Estados Unidos, la
década de los sesenta fueron de optimismo: se generaron legislaciones para erradicar
racismo, pobreza y desigualdad. Para la siguiente década, quedaba demostrado que
aquellas “suposiciones de que las leyes se implementaban por ellas mismas, ya no
parecian validas... [por lo que] la implementacion de las politicas publicas comenzaron a

»

atraer la atencion” (Sarbaugh-Thompson y Zald, 1995:25). De esta manera, la pregunta
que motiva la primera etapa de estudios sobre implementacién es “por qué buenas leyes,
inteligentes programas gubernamentales y oportunos financiamientos... no resolvieron los
problemas sociales que afrontaron y quedaron muy lejos de los objetivos que prometieron
alcanzar” (Aguilar, 2000:19). En estos primeros trabajos, la politica publica se entendia en
términos de una linea de montaje (transmission beltf), donde la actuacion de los

implementadores se reduciria a obedecer las decisiones tomadas al momento de generar

1 .
Traduccion del autor.
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la ley o el programa. Desde esta perspectiva, el disefio de la politica publica (una buena

decision) era el centro de la discusion, el analisis y los estudios.

Conforme avanzaba la década de los setenta, comenzé a comprenderse que “el problema
central se localizaba en la implementacién de las politicas publicas mas que en su disefo”
(Aguilar, 2000:25) y que, por ejemplo, los implementadores tenian una mayor
participacién, e incluso la sola obediencia no garantizaba el éxito de lo planeado.
Comienza entonces la identificacion de factores tales como la complejidad de la politica,
el tamano de la organizaciéon implementadora y el compromiso existente entre ellas
(McLaughlin, 1987:172).

Sin embargo, cémo resolver los problemas de implementacion es un tema poco explorado
en esta generacion. Para los estudios de entonces comienza a intuirse que los problemas
podrian resolverse “clarificando la relacion entre metas y medios” (Comfort, 1981:77),

definiendo no sélo el qué sino también el como.

Otra caracteristica de esta etapa, como apunta Goggin (1986), es que la mayor parte de
los estudios se ocuparon de una sola autoridad responsable de la implementacién de una
politica publica en una o varias localidades. No fue pues una generacién optimista ni
“tenia razon para serlo, aunque su presuncion inicial de las politicas publicas como «zona
de desastre» los condujo a generalizaciones teéricamente discutibles” (Aguilar, 2000:32),
pues el concepto de fracaso o fallo de una politica publica en la 6ptica contemporanea es
criticado, toda vez que sin la implementacién total de una politica publica es dificil tomar
decisiones acerca de su efectividad (Corbett y Lennon, 2003, citados por Cooley,
2010:68).

3. Segunda generacioén de estudios: top-down

Esta generacion se caracteriza por enfocarse en como el proceso de implementacion se
estructura para conseguir los objetivos (Hasenfeld y Brock, 1991:452), y es donde se

vuelve evidente que “los fracasos pueden deberse a muchos factores, pero uno
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fundamental es que es inexistente o defectuosa la implementacion de las politicas”
(Aguilar, 2000:32).

El estudio emblematico de esta generacion, con el que se considera inicia formalmente el
estudio de la implementacion, fue el elaborado por Pressman y Wildavsky en 1973. El
trabajo de estos dos autores es producto de “entrevistas con los actores pertinentes y [el]
analisis de documentos de politicas publicas y otros temas relacionados durante tres afios
con el objetivo de determinar donde se cometieron errores” (Parsons, 2007:484). El de
Pressman y Wildavsky (1998:52) es un “libro que empieza por el final” en dos sentidos:
comienza estudiando qué sucedié con la implementacion de un programa (no con el
disefio del mismo) y ocupa la primera mitad en describir la experiencia, para después
derivar algunas propuestas teoréticas que han sido vertebrales en el desarrollo del tema.
La experiencia descrita es la de la agencia Administracion del Desarrollo Econémico
(ADE) creada por el Congreso de los Estados Unidos a mediados de la década de los
sesenta®, responsable de implementar un programa generador de empleo a través de la
provision de obra publica. Para experimentar la implementacion se eligio la ciudad de
Oakland.

La primera gran conclusién a la que llego el estudio es que “Cuanto mas larga sea la
cadena de causas, mas numerosas seran las relaciones reciprocas que se establezcan
entre los eslabones y mas compleja se volvera la implementaciéon” (Pressman y
Wildavsky, 1998:56). A partir de este trabajo, la implementacion deja de ser concebida
como una consecuencia légica y necesaria al disefio de la politica publica: “lo que
esperamos demostrar es que lo aparentemente sencillo y directo es realmente complicado
y retorcido” (Pressman y Wildavsky, 1998:178); y como problema deja de ser considerada
excepecion para volverse regla: “alguien que vaya siempre en busca de circunstancias
insdlitas y acontecimientos dramaticos no puede apreciar lo dificil que es hacer que

acontezca lo ordinario” (Pressman y Wildavsky, 1998:53).

Desde la perspectiva de estos autores, una decision correcta al inicio de la elaboracion de
la politica publica es lo que garantizaria el éxito. Elaboran incluso una lista de factores

necesarios para este fin: 1) la fuerza y el prestigio del comité legislativo donde el proyecto

2 Se genera a través de la Ley de Desarrollo Econémico y Obras Publicas, aprobada el 26 de agosto de 1965.
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de ley se origina; 2) la experiencia de los miembros del comité generador de la ley que da
origen a la politica publica; 3) el grado en que los desacuerdos existentes durante el
proceso legislativo fueron impugnados; 4) el nivel de apoyo a la ley por parte de los
legisladores y las comunidades donde se implementaria el resultado (Rein y Rabinovitz,
2000:151).

La postura original del texto de Pressman y Widavsky fue evolucionando y se constituy6
en estudio seminal sobre la materia. De esta manera, en textos publicados a partir de
1978 y hasta 1987, “Widavsky, junto con Majone y Browne, elaboré una teoria de la
impementacion mas desarrollada... [que] tienden un puente entre el modelo de arriba
hacia abajo o top-down y las criticas realizadas por el modelo de abajo hacia arriba o
bottom-up” (Parsons, 2007:484-485).

4. Tercera generacion de estudios: buttom-up

Esta generacion se caracteriza por estudiar la implementacion desde la perspectiva de las
organizaciones y los actores responsables de llevar a la practica la politica publica
(Hasenfeld y Brock, 1991:452). Hasta el trabajo de Myrtle (1983), dentro de esta
generacion la mejora en la implementacion se vinculaba con los siguientes referentes:
administracion por objetivos, presupuestacién base cero, plan de pagos basados en
desempefio. Es precisamente Myrtle quien cambia esta perspectiva al proponer un marco
que considere la implementacion como un problema social y de cambio organizacional, y
con esto la macroimplementacion y la microimplementacion. La primera de ellas se enfoca
en la necesaria colaboraciéon entre organizaciones, la segunda, en términos de
McLaughlin, se presenta donde “en el proceso de implementacién, el cambio es,
ultimadamente, el problema de la unidad mas pequena. A cada paso del proceso, una
politica es transformada de acuerdo cémo los individuos la interpretan y responden a

ella® (McLaughlin, 1987:174), es decir, la personas encargadas de la implementacion.

3 .
Traduccion del autor.
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A partir de la segunda generacién, existe una visibn mas ecléctica del problema de la
implementacién al reconocérsele su naturaleza variable y la presion existente entre las
dimensiones politica y administrativa o de gestion (Goggin, 1986:328). Toda vez que “los
modelos de abajo hacia arriba enfatizan bastante el hecho de que los implementadores
con trato directo con el publico aplican las politicas con discrecionalidad” (Parsons,
2007:489), el analisis de la discrecionalidad comienza a ocupar un lugar importante en los

estudios sobre el tema.

5. Estado actual del estudio sobre implementacién de politicas

publicas

Como ya se apunto, debido principalmente a la introduccion de la NGP en el panorama
del quehacer publico a partir de la denominada “tercera generacion” estudiada en la
seccion anterior, el desarrollo de estudios sobre implementacién de politicas publicas ha
sido acotado (Barret, 2004, referida por Bastien, 2009:666).

En términos generales, los estudios de cufo reciente incorporan propuestas elaboradas
en alguna otra generacion. La literatura en temas de gobernanza, por ejemplo, logra
armonizar las corrientes fop-down y bottom-up de la implementacién (Cairney, 2009:358).
Y es que las generaciones posteriores no invalidan en su totalidad las anteriores, por lo
que ahora se tiene un cumulo de propuestas, aproximaciones, explicaciones y modelos

que son validables segun la experiencia contra la que se contrasten.

Debe sefialarse que algunos esfuerzos académicos se han presentado recientemente y
se relacionan con la inquietud de abordar el tema de la implementacion de una politica
publica. Su naturaleza, sin embargo, se limita a la descripcion de experiencias (Barba,

2010) sin que busquen el desarrollo conceptual del mismo.

Dentro de los estudios recientes pueden encontrarse regularidades que permiten

agruparlos en las siguientes categorias:

a) El renovado enfoque sobre la organizacion publica
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Debe partirse de la advertencia que hicieran Hall y O'Toole Jr. (2000) respecto a la
historica discrepancia entre las unidades de analisis empleadas en los estudios sobre
Administracién publica y los de implementacién de politica publica: mientras que en
los primeros la unidad basica ha sido la organizacién publica, en los segundos ha sido
el programa. No siendo de cuio reciente -pero pertinente en cuanto a sus
aportaciones en el tema de la organizacibn publica y su relacion con la
implementacion-, debe considerarse el Ciclo de Atencién de los Temas (CAT) de
Anthony Down (1972) y su relacién con las actividades-organizaciones del gobierno

descrito en los trabajos de Peters y Hogwood (1985).

Existen otros estudios sobre organizacién publica y la burocracia y su relacion con la
implementacién. En 2009, Jéelle Bastier, bajo el titulo de Goal ambiguity and informal
discretion in the implementation of public policies: the case of Spanish immigration
policy, realiza un estudio comparativo de los esfuerzos de implementacion entre dos
oficinas espafolas: la Oficina de Asilo y del Refugio y la Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social. Producto de ese estudio, el autor concluye que la implementacion
de una politica publica peligra en la medida en que sea alta la discrecionalidad

burocratica.

En este estudio, la discrecionalidad burocratica es definida como “el grado de
flexibilidad ejercida por los administradores publicos al tomar decisiones o asumir
conductas en cualquier asunto de la agencia” (Warren, 2003 citado por Bastien,
2009:667). Es ademas “un ejemplo de aquellos elementos relativamente ignorados por
la NGP y que no han sido lo suficientemente aquilatados como un fendmeno
»4

potencialmente dafino en la implementacion de politicas publicas
2009:666).

(Bastien,

Sobre la ambigiedad en las metas, Bastier (2009) critica las aproximaciones
realizadas a la fecha: aquellos quienes consideran la implementacibn como un
proceso arriba-abajo (fop-downers) enfocan su atencion en la ambigliedad del sistema

de reglas dentro de la organizacion; mientras que los estudiosos de la implementacion

4 .
Traduccion del autor.
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abajo-arriba (botton-uppers) lo hacen considerando la percepcion del “burdcrata a

nivel calle” (street-level bureaucrats).

b) Inclusién de aportes del Nuevo Institucionalismo Econémico

El conocimiento generado dentro del marco del Nuevo Institucionalismo Econdémico
(NIE) impulsdé una nueva corriente de estudios en los que se considera que la
capacidad de implementar una politica publica esta condicionada segun los
mecanismos desarrollados por esta disciplina (Ellermann, 2005). Diversos textos han
destacado que el NIE “es una aproximacién que nos puede resultar util para captar las
complejas y multiples relaciones de los espacios publicos y privados de la creacion de
instituciones formales o reglas juridicas que restringen y definen en cierta medida el
modelo del desarrollo social, econdmico y politico” (Rodriguez, 2004:144). De esta
manera, por ejemplo, hay literatura que identifica dentro de la implementacién los
tipicos problemas del agente/principal (Bergman y Lane, 1990:339).

Hay sin embargo voces discordantes. Sobre como una aproximacion de NIE podria
contribuir al entendimiento de la implementacion de politicas publicas, particularmente
la llevada a cabo por mas de una organizacién, Laurence J. O'Toole Jr. ha concluido
en sus estudios que hay serias limitaciones sobre lo que pudiera alcanzarse -lo que
dificulta la aplicacién de la teoria en la practica-, pero todo esto no significa que la
implementacién, en si misma, deba ser problematica (O Toole Jr., 1995:44). La razoén
principal de sus conclusiones se encuentra en los altos niveles de incertidumbre que
se presenta durante la implementacion, lo que complica la posibilidad de que pueda

generarse un modelo.

La incertidumbre como elemento de la implementacion de politicas publicas y
analizada desde la perspectiva del NIE, de acuerdo con O'Toole Jr. (1995), se
presenta en cuatro aspectos: 1) en los participantes al interior de las organizaciones,
pues no tienen el conocimiento de las verdaderas preferencias de los otros actores; 2)
dependiendo del numero de unidades organizacionales involucradas, el elevado
numero de estrategias que cada una pudiera querer emplear para alcanzar lo que

entiende es el objetivo; 3) la complejidad producto de la interdependencia existente
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entre unidades organizacionales; y 4) la existencia de mecanismos de supervision
para el cumplimiento entre unidades que, también por su complejidad, genera

vigilancias inadecuadas e inequitativas.

¢) La no-jerarquia y la implementacién a través de redes

En su texto Nonhierarchical implementatio analysis: An alternative to the
methodological mismatch in policy analysis, Lars Carlsson (1996) elabordé una
propuesta teorética que pretende terminar con lo que identific6 como incongruencias

(mismatch) dentro del andlisis de las politicas publicas.

Por su parte, una aproximacion a las “estructuras de implementacién” —que sélo puede
emplearse para analizar eventos pasados- fue introducido por Hjern y Portes (1983;
citado por Carlsson, 1996) quienes definieron que a través de ellas, vistas como
unidades de analisis, puede entenderse la estructuracion permanente detras de las
esferas formales de organizacién: se forman de individuos actuando en busqueda de
dominios de influencia, por lo que no son equivalentes a las estructuras formales de
coordinacién entre oficinas. Dos son los supuestos en los que se basa esta
aproximacién: primero, en el proceso permanente que existe para resolver problemas
hay acciones dentro, entre y fuera de los limites marcados por la jerarquia politica
formal; segundo, dada la pluralidad de actores que se interrelacionan no hay razon
para suponer que las instancias formales son las mas importantes. Por otra parte, lo
que no puede presuponerse dentro de esta aproximacion es, primero, que la
formulacién del problema tiene significado directo para aquellos quienes son afectados
y, segundo, que las organizaciones por si mismas son relevantes en el proceso que
busca solucionar un problema (Carlsson, 1996:538). Al respecto, Carlsson sefiala que
la aproximacién no-jerarquizada o de “estructuras de implementacion” esta en una

etapa “prenatal”, por lo que queda pendiente su desarrollo.

Abonando a esta perspectiva, la ‘“interseccionalidad” (intersectionality) —otra
aproximacién al estudio de politicas publicas con limitado desarrollo debido a su
novedad-, es util. Definida apenas en el 2011 en el estudio Intersectionality and public

policy: some lessons from existing models de Olea Hankivsky y Renee Cormier, la
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interseccionalidad identifica como las diferencias de identidades sociales (raza, clase,
género, geografia, edad, por mencionar algunas) interactian de manera Unica, lo que
afecta el producto de las politicas publicas en ellos implementadas. Esta
caracteristica, es decir, la especificidad irrepetible del contexto en el que se
implementan las politicas publicas, revela tanto lo limitado como excluyente que

resultan los métodos tradicionales de entender la politica publica.

6. Dos pendientes: A manera de conclusién

Considerar la implementacion al momento que se disefa la politica publica es realizar un
esfuerzo adicional para reducir la brecha entre lo que se pensé producir y los resultados
que se obtienen. En la practica, el énfasis en el disefio y el olvido de la necesaria

implementacioén sigue siendo una asignatura pendiente.

Algo similar ocurre fuera de la practica, es decir, en el campo tedrico: los estudios sobre
implementacion se han elaborado partiendo, principalmente, de experiencias
estadounidenses; por esto, la validacién del conocimiento que se ha generado a lo largo
de las poco mas de tres décadas para la realidad latinoamericana es otra asignatura

pendiente.
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