Los usos del analisis de
implementacién de politicas

Omar Guerrero

E n la historia reciente de los paises de Iberoamérica, principalmen-
te en la'década de los ochenta y en los afios transcurridos del
decenio actual, es perceptible un proceso de cambio con gran acelera-
ci6n cuyo signo ha sido 1a alteracién de instituciones y modos de vida,
de valdres largamente profesados y de practicas econémicas que ha-
bian adoptado cartas de naturalizacién. Estos cambios, siguieron a
etapas de desarrollo histérico en las cuales el Estado habia desempe-
fiado un papel fundamental y, acorde con los progresos y las ideas de
entonces, su actividad habia girado en torno al eje de los programas
de bienestar social, el protagonismo econémico en gran escala median-
te sus empresas piblicas y una maytiscula y diversificada red de
funciones administrativas de la més diversa indole. El producto his-
térico de estas etapas, fue un notorio vacio de rendimiento guberna-
mental que es observable en el déficit fiscal, el deterioro generalizado
de la'economfa nacional, la pérdida de calidad de vida de la poblacién,
el crecimiento desmedido de la deuda publica, el cardcter superfluo de
muchas dependencias de la administracién piblica, la falta de calidad
de los servicios piblicos y otras manifestaciones igualmente sensibles.

Entonces, como suele ocurrir en etapas de crisis histérica, los pai-
ses iberoamericanos se encontraron ante una situacién de incertidum-
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bre y la solucién se planteé como un problema de reforma del Estado.
El problema inherente a la crisis de la regién, como cualquier otro
problema, implicé una ambigiiedad que presentaba alternativas cuya
eleccién significé un proceso complejo. Ante un horizonte de alta incer-
tidumbre, las soluciones suelen ofrecerse como una pareja signada por
la polaridad y, en el caso de la reforma del Estado en Iberoamérica, la
incertidumbre apenas dejaba percibir dos soluciones planteadas como
un dilema: seguir sobre la linea establecida por el Estado benefactor,
reforméndolo dentro de patrones de conversién en un Estado descen-
tralizado y mas préximo a la sociedad civil, o establecer un Estado neo-
liberal fundado en los mecanismos del mercado y méds préximo a los
empresarios nacionales y extranjeros.

En ambos casos, la solucién implicaba la elaboracién de un balance
del desempeiio del Estado de bienestar, que discerniera los pros y los
contras, y ofreciera un producto neto de los progresos politicos, sociales
¥y econémicos, junto con las pérdidas proporcionales. Sin embargo, no
se realiz6 este balance y, descartdndose con gran rapidez una de las
opciones del dilema, la eleccién recayé en el Estado neoliberal. Esta
eleccién fue establecida dentro de un contexto ideolégico en el cual se
combina el propio neoliberalismo, la opcién piblica (public choice) y la
privatizacién. Por consiguiente, no se sustent6 en investigaciones cien-
tificas ni en elaboraciones metodolégicas apegadas a la realidad. Tal
como lo ha demostrado Bernardo Kliksberg, la ausencia de argumentos
fue sustituida por mitos y dogmas alejados de cualquier evidencia cien-
tifica o prueba empirica.l

Sobre bases tan endebles, sin embargo, se construyeron paradig-
mas acerca de la decadencia del Estado de bienestar, de la cual se
derivaron los modelos de la ingobernabilidad por la “sobrecarga de
demandas” y por la “crisis fiscal del Estado”, asf como una nueva cate-
gorizacién patol6gica que conceptia al Estado por su “obesidad” y “ta-
mano” o lo juzga por su “deficiencia congénita” y su “funcionamiento
patolégico”. La trivializacién de los problemas gubernamentales sacé
a éstos de los marcos de la ciencia politica y de la ciencia administrativa,
para situarlos en los manuales de anatomia, fisiologia y patologia. No
menos frivola fue la nomenclatura mercantil aplicada al temario poli-
tico y administrativo, cuya comprensién reclamaria la lectura de cédi-
gos de comercio, no de tratados de teoria politica. Igualmente ligero

1 Bernardo Kliksberg, ;Como transformar al Estado? Mas alld de mitos y dogmas, México,
Fondo de Cultura Econ6émica, 1989, capitulo III.
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fue el enfoque juridico de los procesos politicos y, principalmente, la
sustitucién del derecho positivo por el derecho natural, asi como la falsa
expectativa de que el mercado funge como un mecanismo regulador de
las relaciones sociales econdémicas, como si se tratara de un estado
idilico de la humanidad, una vuelta al hombre natural. Cuanto recuer-
dan estas visualizaciones aquella frase de Juan Jacobo Rousseau: “los
antiguos politicos hablaban sin cesar de las costumbres y de la virtud;
los nuestros no hablan mas que de comercio y de dinero”.2

En este marco de mutaciones, fue patente la tendencia a encarar
los problemas de la administracién publica, y mas comprensivamen-
te, los problemas del Estado, bajo una 6ptica orientada al analisis eco-
ndémico, asi como una perspectiva econémica del analisis de policy 3 Este
enfoque unidimensional se ofrecié como opcién al dilema de la reforma
del Estado en la regién, cuyo aspecto mas conocido —y publicitado— es
la privatizacién de la administracién publica. Sin embargo, para el dile-
ma de la reforma del Estado y sus dos opciones habia un procedimiento
de utilidad que fue soslayado —o quiza subutilizado—, y cuya aplicacién
hubiera ofrecido beneficios actuales y futuros: el analisis de implemen-
tacion de policy.* Ademas de brindar luz sobre los deficitarios del Estado
benefactor, este andlisis hubiera destacado las zonas efectivamente sus-
ceptibles de privatizacion, asi como aquellas otras cuya conveniencia
reclamara permanecer como parte del Estado. En suma, hubiera abierto
las puertas a una reforma del Estadojuiciosa y ponderada que produjera
conocimiento y consenso sobre el rumbo de los paises de la regién.

2 Juan Jacobo Rousseau, Discurso sobre las ciencias y las artes, México, Porria, 1979, p. 88.
) 3 No hay lugar aqui para referirnos extensamente a los problemas de traduccién de la voz
inglesa policy, indebidamente vertida al espafiol como “politica” —yo mismo lo hago en el titulo
de este ensayo—; esta ultima, semdntica y conceptualmente, corresponde al vocablo politics.
Dejamos las voces policy y policies en inglés, tal como lo explicamos y proponemos en otro lugar
(Qmar Guerrero, “Las politicas publicas como d4mbito de concurrencia multidisciplinaria”, Re-
uvista de Administracion y Desarrollo, ndm. 29, Santafé de Bogota, Escuela Superior de Admi-
nistracién Puablica, diciembre de 1991, pp. 11-33).

4 El vocablo “implementacién”, calco del inglés implementation, ha sido incluido reciente-
mente en el Diccionario de la Real Academia de la lengua espafola.Para Pressman y Wildawsky,
el manejo del término entraia dificultades tales, que en una de las paginas iniciales de su texto
reproducen el significado de la palabra recurriendo a dos diccionarios. El término fue precisado
por estos autores tal como lo propusieron originalmente en 1973 en su libro: Implementation, 3a.
Ed:, Berkeley, University of California Press, 1984 (véase especialmente el prologo a la primera
ed}c_lén). No podemos olvidar, sin embargo, que fue Douglas Bunker el primer especialista en
utilizar el término, en lugar de otros menos precisos (Douglas Bunker, “Policy Sciences Perspec-
tives Implementation Process”, Policy Sciences, nim. 3, 1972, pp. 71-810) Nociones similares a
las de implementacién, habian sido empleadas antafio por otros cientificos de la policy: Charles
Jon_es se habia referido a la aplicacion de policy, Yehezkel Dror a ¢jecucion de policy, Gross a la
actn\iacxén de planes, Gergen a la subfase de sancion y control, y otros pensadores habian hablado

€ COmo “seguir a través de” (follow-through), o “levar a cabo” (carrying-out) las policies.
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Este articulo tiene coma propésito central, explorar.los usos del
anélisis de implementacién de policy, como una opcién adecuada para
la valoracién de los preblemas de desempeiio de la administracién pi-
hlica. En todo caso, la reforma del Estado:como- pmvatlzaclén dela ad-
ministracién publica ilustra:adecuadamente una ‘opcién ajena al uso
del andlisis de-implémentacién.t En:las paginas:siguientes destacare-
mos su utilidad, de cara a los problemas de dicha administracién. De
aqui su titulo: “Las uses del analisis de implementacion de politicas”.

El anslisis. de implementacitn ofreee consejos sobre las policies
actuales y futuras con base en la experiencia de las policies pasadas,
y constituye un procedimiento de aprendizaje que capacita a los go-
biernos paralidiar con los futures inciertos y elevadamente complejos.
Ayuda a obtener uh toncepcién: proporcional y razonablemente: clara
de la situacién actual y favorece el prpndstico de-los resultados espe-
rables en el futuro. Naes una panacea sino unprocedimiento cientifico
iitil para enfrentar log problessas.de cambie, por ejemplo, la reforma
del Estado. El analisis puedé aconsejar sobre los alcances y riegos de
los programas muy:drésticos sobre:los sectores “paraestatales”, 1a'ad-
ministracién central v los programas:sociales; y: brinda la;evaluacién
¥ la experiencia para asumirmedidas{an importantes:social y nacio-
nalmente, como senlas relaciopadas con la enajenacion-del patrimonio
piiblico, el nesgoada pérdida de ‘calidad;de vida de la poblacién y la
amenaza de.conculcacién dedas conquistas'delag clases trabajadoras.

.Los progmmqsdg privatizacién aplicadossegdn 1a ideologfa neo-
liberal, han dejado ya saldos en lo social, lamentables y oprobmsos
como el maramea’w dela. pgbreza ysu. reproducclén como pauperiza-
mgam de msgtab;.h ad socia y de desestabﬂ;zaclén
de las frégﬁes democracias de' nuestros pafsea.® Después de una dé-

2 experimentacion, el neo ‘b@ml dolac cancen-

s El tama de la reforma de} Estado, desde esta perspecnva neohberal Io he abordado en otros
trabajos; : EL Estado en la-era de.la modernizacion;: México, Plaza: 4 Valdés, 1992 162 p;
“Privatizacién de la administracién pablica”, Madrid, Revista Inters Admi-
nistrativas; vol. 87, nim! 1, marzo de 1990, pp. 221-241; “Modernizacién del Estado mexicano”,
Los universitarios, nﬁm 4, La Paz, Baja California, 1990, pp. 11-22; #El Estado ‘majestuoso’ axme
la privatizacién”, Revista del Colegio Nacional en Cumclax Poltticas y Administracién Publica,
Ado 11, nim: 8, Méxloo julio' de 1990, pp. 141-167; “La reforma del Estado como modernizacién”,
thtaa (6rgano del Centro de Estudios para el Desarrollo de la Administracién Mumcxpal)
octubre de 1990-marzo de 1991, pp. 5-9 (también se publicé en una memoria). - :

8 Un buen trabajo sobre los problemas de la pobreza en Iheroamérica lo const:tuye el lxbm
compilade por Bernardo Kliksberg, i Cémo enfrentar la pobma? Caracas, Cem.ro Lannoanwn-
cano de Administracién para el Desarrollo, 1989.
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tracién de la riqueza y ha hecho perder a los trabajadores beneficios
alcanzados después de muchos afios de lucha y sacrificio. A dos lustros
.del fracaso de los programas de privatizacién, en los que Bernardo
Kliksberg detecta siete pecados capitales, estamos ante la oportuni-
dad de someter a la administracién piiblica a un recuento objetivo e
imparcial de sus deficiencias si, como es posible, las pasamos por el
;tamiz del estudio de implementaci6n.” Si dicho estudio, que no se aplicé
—al menos no suficientemente— a la reforma del Estado, se aplicara
ahora mismo, seguramente ofreceria explicaciones convincentes de su
fracaso, y nos ayudaria a no volver a fracasar.

El paradigma racional formal del proceso decisorio

] .
R P

-Una explicacién posible del vacio de exploraciones de implementacién
en el enfoque de la reforma del Estado en Iberoamérica, es la perma-
nencia del paradigma de racionalidad basado en un enfoque econémico
del proceso decisorio. Sus herramientas de aplicacién y anélisis siguen
siendo la investigaciéon de operaciones, la efectividad de costos y el
andlisis costo-beneficio, asi como el analisis de sistemas y el presu-
puesto por programas. Todos estos elementos integran el PPBS (Plan-
ning-Programming Budgeting System) o Sistema de Presupuestacién
poer Planeacién y Programacion, desarrollado primigeniamente en el
Departamento de Defensa de Estados Unidos, en la década de los se-
senta. Sobre el asunto, a finales de esta década Yehezkel Dror advirtié
lo siguiente: “en esencia, estas reformas [de la administracién publica
en Estados Unidos} constituyen una invasi6n en la elaboracién de deci-
siones piblicas por parte de la economia”.8

<. . Elproblema no consiste, estrictamente, en la intrusién disciplina-
riadela economia politica, sino en que, bajo este enfoque, la asignacién

7 Los stebe pecados capxtales de la privatizaci6n, son los siguientes: 1) no limitarse a elevar
al'méximo los ingresos, crear un clima competitivo; 2) no sustituir los monopolios piblicos por
monopolios privados; 3) no vender con procedimientos discrecionales y no transparentes que
provocan denuncias de corrupcién; 4) no utilizar los ingresos de las ventas para financiar déficit
presupuestarios, amortizar la deuda nacional; 5) no “atiborrar” los mercados financieros con
empréstitos piblicos en momentos de desinversién publica; 6) no hacer promesas falaces a los
trabajadores, readiestrarios para nuevas tareas; y 7) no recurrir meramente a 6rdenes de mando,
crear un consenso politico. Bernardo Kiliskberg, “,Cémo serd la gerencia publica en la década
de los 907", “Redisefio del Estado para el desarrollo sociceconémico y el cambio: una agenda estra-
tégica para la discusién”, Documento de la Relatoria General, como introduccién a }a Conferencia
Internacional celebrada en Toluca, México, del 27 al 30 de julio de 1993, p. 18.

8 Yehezkel Dror, “Policy Analists: A New Professional Rol in Government”, Public Adminis-
tration Review, vol. XXVIII, nim. 3, septiembre-noviembre de 1967, pp. 197.
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inspirado una revisién de la teoria de las decisiones, e incluso una
nueva lectura de uno de sus fundadores: Chester Barnard. Asi, se ha
encontrado que el célebre teérico de la administracién se referia mas
a no policies, que a no decisiones, de acuerdo con el siguiente pasaje:
“el arte fino de la decisién ejecutiva consiste en no decidir cuestiones
que son pertinentes sé6lo ahora, en no decidir prematuramente, en no
elaborar decisiones que no puedan ser hechas efectivas y en no elaborar
decisiones que otros podian tomar”.!2 Con base en planteamientos como
éstos, se sabe que las policies tienen caracteristicas propias que no
estan presentes en las decisiones, principalmente, las cualidades de
deliberacién, permanencia relativa y desarrollo doctrinal posible. La
policy es el resultado de la accién humana, no de su designio, toda vez
que, de acuerdo con Aaron Wildawsky, la expansién de la autonomia
en el ambiente de las policies las estd transformadoe en causa de si
mismas.} .. PR

El estudio de 1mplementamon ha revalorado el papel de comuni-
cacién en las organizaciones, que contribuye también a la distincién
entre policy y decisién, porque el decisor, de acuerdo con la teoria de
la decisién, se comporta como un unico juez y ejecutor de sus decisio-
nes. Esto es inexacto, incluso en las organizaciones mas centralizadas,
donde no existen decisores singulares. Una decisién singular exige la
explicacién y la persuasién para obtener la aceptacién de otros y, por
consiguiente, es menester la elaboracién de argumentos distintos a
las razones subjetivas que dieron origen a la decisién singular, toda
vez que deben ser aptos para la comunicacién interpersonal y la par-
ticularidad del auditorio. La posdecisién, que es irrelevante para la
légica de la teoria de las decisiones, es parte de la elaboracion e im-
plementacién de las policies y, por lo tanto, los elaboradores de policy
reclaman no sélo el recurso de los andlisis prospectivos sino también
retrospectivos.}4

El modelo racional formal de policy, vigente en los paises iberoa-
mericanos, se basa en la aplicacién del concepto de toma de decisjones.
Una explicacién, al menos somera, nos ayudaréa a entender el modus
operandi de este modelo. ‘

12 Chester Barnard, The Functions of Executive, Harvard Umversxty Press, 1938, p. 194.
Hay que recalcar que Barnard deset enfatizar este pasaje, pues fue impreso en cursivas.

13 Aaron Wildawsky, Speaking Truth to Power: The Art and Craﬁ‘ of Policy Analysis, Boston,
Little Brown, 1979, capitulo 3.

14 Majone, op. cit.
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Operacion del modelo de policy racional

La construccién operativa del modelo de policy racional puede ser bien
entendida bajo la perspectiva de los estudios del conflicto y la disuasién
en la era nuclear.’® Su planteamiento trasciende la idea de la preser-
vacién del balance entre dos potencias; se basa en lo que se llama el
balance del terror y consiste en que la probabilidad de una guerra
nuclear amenaza tanto a quien responde el ataque como a quien lo
inicia. Atacar primero no garantiza estar a salvo de una respuesta
igual. Dentro de este modelo, la opcién de una accién significa que el
gobierno escoge la que maximiza las metas y los objetivos estratégicos.
La estratagia en s es Ginica, como tinica es la concepcién de un gobierno
unitario.i¢ Kl actor es una nacién o el gobierno, concebido como un
agente decisor racional unitario que tiene un conjunto de metas expli-
citas, una variedad de opciones y una medida Gnica para hacer la es-
timacién de las consecuencias previsible en cada opcién. La accién es
el resultado de una eleccién orientada a responder a un problema es-
tratégico que se enfrenta. En el caso de la politica exterior, un incentivo
procede de las amenazas y oportunidades que ofrece el “mercado estra-
tégico internacional” para que un Estado actie. La solucién al problema
es el resultado que un gobierno ofrece, a través de sus representantes,
para abordar dicho problema. La accién, como producto de una opcion
racional en este modelo, esta integrada por metas y objetivos que se
juzgan preponderantes (la politica exterior, la seguridad y los intereses
nacionales). También estd integrada por cursos de accién para abordar
el problema estratégico por consecuencias, en términos de beneficios
y costos inherentes a las metas y objetivos estratégicos; y por la opcién
como eleccidn racional que maximiza valores, es decir, que favorece el
alcance de las metas y de los objetivos.

El modelo racional de policy se identifica con el pluralismo como
metateoria, con el anélisis contextual y de casos como metodologia, y
con la racionalidad social como criterio de decisién. Su desarrollo en
Estados Unidos se debe, principalmente, a la presencia en los gobiernos
de Kennedy y Johnson de profesionales formados dentro de le economia
politica, lo que favorecié la implantacién del PPBS y su influencia en

15 Thomas Schelling, The Strategy of Conflict, 2a. ed., Cambridge, Harvard University Press,
1980.

16 Graham Allison, “Conceptuals Models and the Cuban Missils Crisis”, The American
Political Science Review, vol. LXIII, nam. 3, 1969, pp. 689-718. El modelo de policy racional se
aborda en las pp. 691-698.
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quienes elaboraban las policies del gobierno. Pasado el tiempo, y una
vez que el PPBS fue descartado, su método, basado en el andlisis costo-
beneficio y la evaluacién de programas, se perpetué y se identificé con
el anélisis de policy mediante un traslape. Desde entonces, en este pais
ha venido disminuyendo la influencia de los matematicos, investiga-
dores de operaciones, expertos en computacién, estadisticos y econo-
mistas dentro de los programas de policy piblica.’” En contraste, en
los gobiernos iberoamericanos sigue vigente el modelo racional de po-
licy, acompanado por el presupuesto por programas, el control de ges-
tién programatico y la influencia de quienes aportan el conocimiento
de sus técnicas de anAalisis.

El analisis de implementacion de policy

La reforma del Estado en los paises iberoamericanos se ha centrado
en la privatjzacién de la administracién piblica y en la desregulacién
de una gran variedad de actividades y procedimientos, si bien es cierto
que algunos han acentuado los procesos de descentralizacion regional.
El entorno histdrico-de la privatizacién consiste en la irrupcién del
neoliberalismo durante las décadas de los ochenta y noventa; su es-
quema fundamental sobre la policy publica se basa en la proposicién
de que las deficiencias de la administracién piblica obedecen a proble-
mas generados por la ausencia de los mecanismos del mercado.

Interpretaciones mercantiles de la implementacién

El anélisis de policy con base econémica, ha mostrado su impotencia
explicativa ante las complejidades inherentes a la organizacién y al
funcionamiento de la administracién publica, pero también la teoria
de la organizacién se empantané en imprecisiones conceptuales deri-
vadas de su falta de capacidad para generalizar con suficiencia en los
rasgos comunes de las organizaciones. No es una verdad menor que la
teoria de la administraci6n pablica, principalmente la estadunidense,
haya abandonado desde hace tiempo los problemas de desemperfio de
los organismos gubernamentales, centrandose en el estudio de la orga-

17 David Garson, “De la ciencia de politicas al analisis de politicas”, en Luis Aguilar (comp.),
El estudio de las politicas publicas, México, Miguel Angel Porria, 1992 (1986), pp. 169-172.
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nizacién. Tal como lo examinamos en otro lugar, la ciencia de la admi-
nistracién de la sociedad se fue transformando en la ciencia de la or-
ganizacion administrativa.'® No debe extranarnos que los analistas,
formados seguin la economia politica, aplicaran sus propios conocimien-
tos y nolos que debian provenir de la teoria de la administracién publica
y de la teoria de las organizaciones.

Tampoco debe impresionarnos que, segtin el modelo racional de
policy, se haya tendido ha reducir los problemas de implementacién a
los mecanismos de mercado ni que haya autores que identifiquen la
implementacién como el mero diagnéstico de las patologias de las es-
tructuras ajenas al mercado; es decir, como un examen de los defectos
causados por la ausencia de mercado. Por consiguiente, segiin esta
perspectiva, la insolvencia de la organizacién administrativa puede
aliviarse mediante la virtual eficacia de la creacién de cuasimercados,
mismos que actdan sustituyendo a las organizaciones cuyo papel, se
piensa, ha sido el de barreras a la implementacién. Los resultados de
la reforma del Estado en Iberoamérica, han mostrado la falacia de esta
consideracién, pues los mercados han concentrado el capital, colabo-
rando en la pauperizacién de la poblacién y alimentando la inestabili-
dad social. La nocién equivoca de las organizaciones como barreras
para la implementacién, una idea que comparten los economistas con
otros analistas de formaci6n profesional diferente, puede ser corregida,
concibiendo a las organizaciones como el mejor vehiculo para la imple-
mentacién a partir del estudio de las relaciones que influyen determi-
nantemente en la implementacién en si: las relaciones de autoridad.1®

El procedimiento de reconceptualizacién de la organizacién admi-
nistrativa comienza con la revisién de la categoria de autoridad formal
como el mejor mecanismo que, fluyendo de la cispide a la base, garan-
tiza la culminacién de la policy con el resultado apetecido por la inten-
cién original. Frente a este planteamiento, se debe proponer la opcién
del concepto de autoridad informal que nace de la experiencia, habili-
dad y proximidad a las tareas esenciales de la organizacién. La discre-
cionalidad delegada que suscita esta nocién, desenvuelve potencias de
implementacién en las organizaciones que la autoridad formal es in-
capaz de crear. Dentro de esta perspectiva, el analisis de implementa-
cién se centra en el proceso de solucién organizada de los problemas y

18 Omar Guerrero, Introduccién a la administracion piblica, México, Harper and Row
Latinoamericana, 1984.

13 Richard Elmore, “Backward Mapping: Implementation Research and Policy Decision”,
Political Science Quarterly, vol. 94, ndm. 4, 1979-1980, pp. 601-616.
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en el resultado del propio proceso, aisla los puntos criticos de una or-
ganizacién compleja que estdn mas préximos al problema y describe
lo que debe ocurrir en esos puntos para solucionarlos. Poco se podra
avanzar en el estudio y el mejoramient®'de la implementacién, si ésta
sigue siendo concebida como un conjunto jerdrquico de relaciones de
autoridad, es decir, si sigue siendo dominada por reglamentos, concep-
tos formales de organizacién y controles administrativos rigidos.2°
Tal como lo hemos observado, en contraste con la concepcién de las
patologias administrativas como un producto de la ausencia de meca-
nismos de mercado, los estudios de implementaci6én de policy han ser-
vido para demostrar que las deficiencias de la administracién publica
no se pueden acreditar necesariamente a la falta de esos mecanismos.

- El problema de la implementacién

El estudio de implementacién ha dejado en claro la insuficiencia del
andlisis econ6mico para la exploracién de los problemas de la gjecucién
de policy, tal como lo explicé Dror en 1968. Por extensién, ha demos-
trado que la funcién de las organizaciones de la administracién puiblica
no consiste en obstruir el proceso de policy, sino en hacerlo fluir si las
relaciones de autoridad estdn debidamente configuradas. Es la auto-
ridad pervertida la que produce el formalismo, el ritualismo y el control
administrativo rigidoy, por consiguiente, los obst4culos a la implemen-
tacién como instancias de veto.2! Estos estudios se iniciaron en Estados
Unidos al principio de los afios setenta, principalmente como conse-
cuencia del fracaso de los programas sociales elaborados en aquella
época.?? Una vez asumida la conciencia de este fracaso, se procedié
a profundizar en las causas que lo originaron y, en lugar de actuar
mediante espectaculares programas de privatizacién, se comenzaron
areplantear los problemas de operacién de la administracién pablica a
partir de investigaciones sobre su desempefio. Antafio estas investiga-
ciones se habian cefiido a 1a exploracién de los efectos de los programas
gubernamentales y a los problemas que intentaban resolver, pero ha-
bian soslayado el modo como se desenvolvian estos programas. Paradé-

20 Ibid.

21 Richard Elmore, “Modelos organizacionales para el andlisis de implementacién de progra-
mas sociales”, La implementacion de politicas, México, Porria, 1992 (1978), pp. 185-249.

22 La historia de tales estudios ha sido elaborada por Luis Aguilar en el estudio intreductorio
de la antologia a su cargo, titulada La implementacion de las politicas, México, Miguel Angel
Porria, 1992, pp. 15-92.
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jicamente, en un pais en el cual hay una gran cantidad de servicios
publicos, se desconocia c6mo se traducian a partir de las decisiones poli-
ticas.

Con objeto de lograr un campo conceptual aceptable, la implemen-
tacion se definié de manera estricta, para ser distinguida de la admi-
nistracién y de otras categorias similares. Este esfuerzo de definicién
audn no termina. Sin embargo, existe a grandes rasgos el consenso de
que la implementacién es el vinculo entre la policy y su realizacién y
que comprende a las acciones encaminadas al alcance de los objetivos
previstos.?? La literatura sobre el tema de la implementacién parece
ser escasa antes de 1973. En esta época hay que destacar el trabajo
de Martha Derthik sobre el programa de renovacion habitacional en
varias ciudades de Estados Unidos. Sin embargo, las primeras concep-
tuaciones cientificas fueron elaboradas a partir del afio mencionado por
Douglas Bunker, Thomas Smith, Jeffrey Pressman y Aaron Wildawsky.

Como otros campos del saber en ciencias de policy, que se distingue
por un formidable debate que ha derivado en problemas insolutos de
definicién,? el concepto de implementacion ha producido una diversi-
dad de definiciones. Baste que, saltando por encima de este debate,
situemos el punto en el incentivo que suscita a la implementacién y
que se ha definido como el problema de implementacién. Este problema
nace, como premisa, en la existencia de una estrategia singular del
gobierno, que puede involucrar a un conjunto complejo e interrelacio-
nado de oficinas y agencias gubernamentales, asi como de organizacio-
nes privadas, asociaciones profesionales, grupos de interés y clientelas.
Sucedaneamente, se cuestiona: “;cdmo puede ser controlada y dirigida
esta profusiéon de actividades? Esta cuestion, esta en el corazén de lo
que ha venido a conocerse, entre ciertos herejes, como el ‘problema de
implementacién’”.25

Tal problema, en suma, consiste en el modo como se suscita la
necesidad de la implementacién. Ella puede suscitarse de tres modos
—entre otros mas—: por la necesidad de traduccién de las intenciones
en resultados; por la imposibilidad de continuar un proceso de policy;
y por el imperativo de aliviar las tensiones que produce este proceso.

23 Donald van Meter y Carl van Horn, “El procese de implementacién de politicas: un marco
conceptual”, en Luis Aguilar (comp.), La implementacion de las politicas, México, Miguel Angel
Porria, 1992 (1975), pp. 96-146.

24 Eugene Meehan, “Policy: Constructing a Definition”, Policy Sctences, nam. 18, 1985,
pp. 291-311.

25 Eugene Bardach, The Implementation Game, Cambridge, Mass., MiT Press, 1977, p. 5.
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a) Dentro de la primera perspectiva, para que se pueda plantear
un problema de implementacién debe formularse un cuestionamiento:
si las policies, planes, decisiones o programas son implementados, la
pregunta esencial que debe formularse es la siguiente: jc6mo se trans-
forman las ideas dentro de la accién colectiva efectiva? La respuesta
es que la efectividad de la implementaci6n reclama condiciones mini-
mas, entre las que destaca el asentimiento de quienes estdn a cargo
de ella y de quienes sufrirdn su impacto. Asimismo, debe consolidarse
un compromiso en torno a la comprensién de los objetivos de la policy
y la confianza en el departamento, organizacién o persona identificada
con él. Es necesario, igualmente, el flujo de recursos financieros pro-
cedentes de asignaciones presupuestales o que fluyen del mercado y
el 6rgano administrativo necesario para realizar cualquier actividad
hacia los resultados; a saber: la provisién de los servicios, el cumpli-
miento de las regulaciones o la reasignacion de beneficios. La ausencia
de estas condiciones hacen problematicas las implementaciones, sobre
todo si la fuente de los planes es un mandato remoto o una decisién
administrativa elaborada localmente. La implementacion se suscit6,
para traducir las intenciones en los resultados apetecidos.28

b) Desde el segundo punto de vista, la cuestién se plantea de la
siguiente manera: “;Qué es el ser implementado? Una palicy, natural-
mente”, que habra de ser algo anterior a la implementacién, porque
si no, nada se podria mover hacia el proceso de implementacién. Con
base en esta consideracién, se explica que “un verbo como ‘implement’
debe tener un objeto, como policy. Pero las policies normalmente con-
tienen las metas y los medios para realizarlas. ;Cémo, entonces, po-
demos distinguir a una policy de su implementacién?”. El asunto es
que, con frecuencia, se utiliza policy cuando se hace referencia a una
decisién, pero de varias maneras. Algunas veces, policy significa la de-
claracién de una intencién como una amplia declaraciéon de metas y
objetivos y, sin embargo, nada se ha dicho acerca de lo que puede ha-
cerse o si se ha hecho cualquier cosa, o qué se hara para satisfacer un
propésito. En otras ocasiones, policy se identifica con la conducta real,
es decir, implica la meta y su realizacién. Ambos conceptos impiden el
estudio de laimplementacién porque, cuando la policy permanece como
un objetivo desincorporado, sin actores especificos o sin los actos im-
plicados en la realizacién de los deseos, no existen las posibilidades

v

26 Bunker, op. cit., pp. T1-72.
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para un estudio de implementacién. También, cuando la declaracién
deun objetivo incluye su realizacién, la implementacién es innecesaria.
En suma: no se puede trabajar con una definicién de policy que excluye
cualquier implementacién, o que la incluye del todo. En la identifica-
cién del problema de implementacién “debe haber un punto de arran-
que”, porque sin una accién no comenzada, no puede haber lugar para
la implementacién. La implementacién debe tener “un punto de fin.
La implementacién no puede ser exitosa o fracasada sin una meta
contra la cual juzgarla”. Esto explica por qué los problemas de imple-
mentacién son mds frecuentes por la incapacidad de continuar que por
la ineptitud para comenzar.?’

¢) Finalmente, desde el tercer 4ngulo la cuestion radica en la ten-
sién que produce la ejecucién de una policy, de tal manera que la im-
plementacién se suscita como problema cuando debe aliviarse esta ten-
sién. “Las policies gubernamentales se han definido como una accién
deliberada del gobierno hacia el establecimiento de nuevos patrones
de transaccién o de las instituciones, o el cambio en los patrones esta-
blecidos dentro de antiguas instituciones.” La policy formulada por un
gobierno, por consiguiente, sirve como una tensién que produce fuerza
en una sociedad. Cuandolas policies son implementadas, quienes estan
a cargo sufren tensiones, distorsiones y conflictos, que se extienden a
quienes padecen su impacto. Las tensiones generan un influjo que
produce patrones de interaccién en las instituciones implementadoras
y en otras més que se desenvuelven con proximidad. La implementa-
cién es suscitada, por consiguiente, como un procedimiento de degra-
dacién tensional,?®

En todo caso, ya sea que se trate de estas u otras perspectivas del
problema de implementacién en el seno de los organizaciones, ésta
transcurre a través de un entramado de escalas, competencias, funcio-
nes e instancias de veto y, sin embargo, se piensa que este proceso es
sencillo, que las organizaciones son maquinas de relojeria perfectas y
que el servicio publico estd integrado por personas omniscientes. Con
notoria ingenuidad se cree que los problemas de policy se pueden re-
solver de antemano en la etapa de formulacién, pero la verdad es que
las leyes, planes, programas y proyectos, por lo general contienen enun-
ciados ambiguos y, con frecuencia, la ambigiiedad es deliberada, pues

27 Pressman y Wildawsky, op. cit., pp. XXI-XXI1.
28 Thomas Smith, “The Policy Implementation Process”, Policy Sciences, nim. 4, 1973,
pp. 197-209.
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su objeto es acercar apoyo politico y generar consenso entre una diver-
sidad de funcionarios piblicos y organizaciones a cargo de la imple-
mentacién. Igualmente, suele ocurrir que la meta de la policy esté
implicita y que corresponda al anédlisis el detectarlay, por consiguiente,
sea mas motivo de investigacién que tema de evaluacién.

El analisis de implementacién ha ahondado en un territorio aiin
muy opaco, cuyas fronteras extremas son la intencién legislativa y gu-
bernamental y la accién administrativa. Tal an4lisis tiene como objeto
develar el misterio de como la intencién se traduce en accién; es un
proceso de despeje de las incégnitas que encierra la complejidad del pro-
ceso de policy cuando estd en marcha y que entraia la irrupcién de
desviaciones, correcciones, impedimentos y reformulaciones, muchas
veces inexplicadas. También consiste en la identificacién de las causas
que provocan los cambios y las razones que ofrecen la justificacién de
las mutaciones. Gracias a los estudios de implementacién, se puede
detectar que la operacionalizacién de una policy ocurre dentro de un
proceso de jaloneo y transaccion, signado por dilemas y paradojas, entre
unavariedad de imperativos que se esfuerzan por darle forma. Destacan
entre estos imperativos los referentes a la legalidad, la racionalidad y
el consenso que, con frecuencia, traducen los intereses de las clientelas
funcionariales que portan intereses, cuya satisfaccién es posible durante
la implementacién de la policy. La negociacién se introduce como un
insumo del proceso de implementacién para garantizar el curso de la rea-
lizacién de la policy y evitar su extravio; ofrece un equilibrio ala correcti-
vidad juridica, a la racionalidad administrativa y al consenso politico.?%

De acuerdo con este enfoque, la implementacién sigue un proceso
integrado por tres etapas: elaboracién de lineamentos, distribucién de
recursos y supervisién. En cada una de las etapas aparecen los impe-
rativos como estimulos a la modelacién de la policy en curso, y si flujo
significa en si mismo una policy de implementacién establecida por el
gobierno para asegurar algunos resultados previstos o, como la deno-
minaria Yehezkel Dror, una meta-policy. Tal meta-policy de implemen-
tacién tiene por objeto resolver los conflictos de los imperativos por
medio de la clarificacién, prominencia y consistencia de los objetivos
de policy, y develar el grado de complejidad organizativo para conocer
el grado de factibilidad en cuanto a la oportunidad, tipo y 4mbito de
los recursos aplicados a la policy en curso.

29 Martin Rein y Francine Rabinovitz, “Implementation: A Theorical Perspective”, en Martin
Rein, From Policy to Practice, M. S. Sharpe, 1983, pp. 113-117.
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El concepto de factibilidad implica que un designio puede o no
transformarse en resultado y, por lo tanto, derivar en éxito o fracaso.
Tal como lo explicaron Pressman y Wildawsky, el andlisis de imple-
mentacién brinda la posibilidad de definir con precisi6én las nociones
de éxito y fracaso.

Definicién de éxito y de fracaso

El concepto de fracaso puede determinar la capacidad o falta de capa-
cidad para alcanzar los objetivos; es decir, si una organizacién guber-
namental ha desarrollado la suficiencia de personal y recursos para
alcanzarlos como una unidad coherente. En otras palabras, la investi-
gacién de implementacién colabora a explicar el fracaso de un programa
de gobierno, pero no como una patologia burocratica o una deficien-
cia de diseilo sino como una insuficiencia de realizacién. Entre otras
materias de interés, la investigacién de implementacién se centra en
el desempeiio de la administracién piblica como conjunto de organi-
zaciones en los que se procesan las policies, y explica por qué no alcan-
zaron los objetivos previstos, y c6mo se pueden lograr en el futuro. En
suma, el estudio de implementacién ofrece una experiencia vivida como
éxito o como fracaso, para enderezar la elaboracién y ejecucién de po-
licies futuras.

Tales estudios colaboran para mostrar el vacio de gjecucién de una
policy y la brecha entre los objetivos y los resultados de la policy. Al
ofrecer la definicién de los conceptos de fracaso y de éxito, el estudio
de implementacién ha mostrado el grado de definicién de los objetivos
(que generalmente son formulados de modo desmedido), y el alcance
real de los resultados (que normalmente son pobres). Con estas apor-
taciones, resulta claro que las fallas de policy no siempre son de origen
sino de egjecucién. Esta aportacion ha significado una invitacién inex-
cusable para que la teoria de la administracién piblica reoriente parte
de su temario hacia la implementacién. Su impacto reclama una seria
revisién de las ciencias de policy y del papel de los analistas; incluso
el optimismo original puesto en la elaboracién de policy desde la época
del trabajo pionero de Harold Lasswell,? en el sentido de que en la
fase de hechura podian preverse y aun anticiparse las fallas de gjecu-

30 Harold Lasswell, “Policy Orientation”, en Daniel Lerner y Harold Lasswell (eds.), The Po-
licy Sciences, Stanford University Press, 1951, pp. 3-15.
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cién, ha derivado en la moderacién de propuestas del policy-making
como un procedimiento de diserio.?! Sin dejar de considerar el beneficio
implicito en la exactitud de las intenciones politicas, de la adecuada
atencién de los deberes del servicio pablico y de la exposicién clara del
alcance de los resultados, existe una conciencia plena de su insuficien-
cia sin una debida policy de implementacién.

Con base en estas contribuciones, principalmente referentes a la
definicién de éxito y de fracaso, pueden explicarse las causas de la de-
cadencia de algunos estados modernos, tales como la otrora Unién
Soviética, cuya insolvencia administrativa quiza sea consecuencia de
serias deficiencias de implementacién. No menos valiosas pueden ser
dichas colaboraciones para el estudio de la ingobernabilidad, tan limi-
tada a desajustes meramente disfuncionales e interpretaciones meca-
nicas, como ya lo comentamos. Desde muchos aspectos, los problemas
de ingobernabilidad pueden tener su fuente en dificultades de imple-
mentacién que no se alcanzaron a resolver.32 Algunas hipétesis acerca
de las causas y estrategias de 1a reforma del Estado en los diferentes
paises iberoamericanos, que atribuyen la ingobernabilidad a las pato-
logias burocréiticas que se deben cortar con la cirugia mayor de la pri-
vatizacidn, se pudieron plantear a partir de estudios de implementa-
cién en muchas instituciones administrativas extintas, liquidadas o
enajenadas.

La implementacién de policies en la reforma del Estado

La ausencia de consideraciones sobre implementacion, se ha reflejado
dramaéticamente en los programas de privatizacién de la administra-
cién publica en los paises iberoamericanos. No deja de asombrar la
velocidad de los procesos de desmantelamiento de los sectores “pa-
raestatales”, cuyo crecimiento consumié hasta 50 afios y significé
grandes gastos, y aun sacrificios sociales, a los gobiernos de 1a regién.
Seguramente el anilisis de implementacién pudo ofrecer una alter-
nativa a la extincion o enajenaci6n de algunas instituciones adminis-
trativas, cuya desaparicién es posible que en el futuro sea mas costosa

31 Peter Way, “Reconsidering Policy Design: Policies and Publics”, Journal of Public Policy,
vol. If, nim. 2, abriljunio de 1991, pp. 187-206.
32 Nos ocupamos de estos temas en el articulo “Ingobernabilidad y politicas publicas”,
;;)rc‘)ximo a publicarse en la Revista del Centro Latincamericano de Administracién para el
esarrollo.
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que su supervivencia. Se dijo que una de las causas del mencionado
desmantelamiento es el “tamafio” que alcanzé el sector en su conjunto
y, particularmente, la magnitud que adquirieron algunas empresas
publicas. No obstante, causas similares se pueden esgrimir para el
“achicamiento” de las dependencias centrales de la administracién
publica. Larazén es que el “tamano” representé una sangria financiera
extraordinaria, que repercutié negativamente en la crisis fiscal del
Estadoy, a partir de esta crisis, en la paralisis generalizada del Estado
de bienestar.

El problema del “tamano” se relacioné con el factor de complejidad,
y esta complejidad, juzgada como innecesaria, se consideré como causa
natural de la imposibilidad del manejo de la acrecentada adminis-
tracién publica. Sin embargo, no se exploraron las fuentes sociales,
econdmicas y politicas de la complejidad, ni se buscaron soluciones al-
ternas a la amputacién de secciones, érganos y organismos enteros
de dicha administracién, amén de los vastos y acelerados programas de
privatizacién. No se consider6 la complejidad como un fenémeno inhe-
rente a la modernidad de la administraciéon publica ni como una con-
dicién de su grado de progreso, sino como una patologia organizativa
cuyo dnico remedio era su dréstica disminucién. En fin, no se des-
lindaron los terrenos de la complejidad necesaria y la complejidad in-
necesaria.

La complejidad de la accién conjunta

Uno de los estudios pioneros de implementacién, ya considerado, llevé
a conclusiones de gran valor sobre el papel de la complejidad en los
procesos de implementacidén de policies, principalmente con respecto
al grado de complejidad de la organizacién administrativa y su influjo
en la marcha del proceso de policy. Tal estudio, debidamente documen-
tado, descubri6 el principio de la complejidad de la accién conjunta
como una condicién por considerar en la implementacién. Este princi-
pio enuncia que existe una relacién inversa entre el nimero de trans-
acciones necesarias para implementar una decisién y la probabilidad
de producir un efecto, cualquiera que éste sea. En otras palabras, a
mayor cantidad de participantes, y particularmente de portadores del
poder de veto, mayores son las instancias de decision y los controles
para asegurar la obediencia a la decisién. Como consecuencia, las con-
diciones de la implementacién tienden a propiciar desviaciones y re-
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tardos de la policy en curso y a la necesidad de tutela de quienes estdn
a cargo de la implementacién.33

Asimismo, la complejidad entrafia un fuerte ingrediente de incer-
tidumbre y oscuridad en los procesos de realizacién de la policy. De
hecho, como lo adelantamos, existe un terreno incégnito entre las in-
tenciones y los resuitados de la policy, un elemento inadvertido y fal-
tante cuya ausencia deja incompleta la explicacién de por qué lo pen-
sado no deriva en acciones congruentes al designio formulado. Este
elemento, un “eslabén perdido”, es precisamente la implementacién.
Por lo tanto, la implementacién se ha identificado como el eslab6én
perdido entre los insumos politicos y los respltados de la policy. El
estudio de implementacién ha demostrado la inexistencia de la “mano
invisible” que traduce las intenciones y resultados, a través de la ad-
ministracién publica, y que equilibra las fuerzas complejas con la di-
namica organizativa. En este sentido, el estudio de implementacién es
el procedimiento de develacion de la complejidad inherente al proceso
de policy. Dicho estudio puede definirse como la exploracién de las
condiciones en las cuales las decisiones de autoridad conducen efectl-
vamente a los resultados deseados.3* -

La incertidumbre, latente en el proceso de 1mp1ernentac16n es
inherente a la complejidad del entramada que implica la conversién
de los objetivos en resultados. El grado de complejidad determina la
capacidad de prefijar los resultados, a partir de la variedad de opciones
y de anticipar la diversidad de implicaciones de los posibles efectos.
Hay que considerar, paralelamente, la complejidad que existe en los
contextos en los que se desempefian las organizaciones, misma que
impide que su comportamiento sea enteramente racional, inequivoco
y directamente dependiente de sus intereses. Con mucha razén, con-
textos como estos han sido definidos como ambientes de turbulencia,
en el sentido en que constituyen espacios de policy, en los que hay tipos
especificos de confugién que domina los procedimientos de discusién y
negociacion. En estos ambientes, existen prescripciones confusas y con-
tradictorias, determinadas por su elevada complejidad. La incertidum-
bre, por principio, es inherente a la actividad de gobierno; implica lo
que ha sido identificado como “perplejidad colectiva” y que reclama
tanto el conocer como el decidir. En suma, la complejidad es el ingre-

33 Pressman y Wildawsky, op. cit., capitulo 5.
3¢ Paul Berman, “Estudio de la macro y microimplementacién”, en Luis Aguilar (comp.),
La implementacién de las politicas, México, Miguel Angel Porraa, 1992 (1978), pp. 281-321.
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diente determinante de la fragmentacién, diversidad y diferenciacién
de las organizaciones a cuyo cargo se encuentra la implementacion,
mientras que la incertidumbre es, al mismo tiempo, la causa de la
multiplicidad de organizaciones y objetivos y la consecuencia de la com-
plejidad resultante de la multiplicidad.3s

El flujo del proceso de policy, de la fase de elaboracién a la de
implementacién, no constituye un proceso lineal, sino un movimiento
fluctuante integrado por fragmentos que se deben vincular mediante
procedimientos de cooperacién o que se pueden desvincular por el in-
flujo del conflicto. En realidad, el proceso de implementacién de la
policy estd compuesto por fases a través de las cuales las intenciones
originales pueden permanecer, transfigurarse o pervertirse. Estas fa-
ses no son eslabones de una cadena ya articulada; mas bien constituyen
pasajes por los que fluyen las actividades del gobierno como eslabones
por unirse. Cada pasaje tiene sus propios modos de vida y plasman en
su seno una variedad de intereses. Los estudios de implementacién
han demostrado que la validez técnica de una policy ya no puede ser
presupuesta en el disefio, sino hasta que se haya ejercitado, y que cada
pasaje influye en el proceso. Esto obedece a que la “arquitectura” detl
procesode implementaci6n, como la llama el autor precitado, esta cons-
tituido por pasajes que fungen como eslabones de transicién que consti-
tuyen insumos de las fases subsecuentes, en las cuales la policy se
redefine y reelabora en su curso. El problema es que cada pasaje sig-
nifica un incremento de dificultad y de complejidad.

Se han identificado tres pasajes principales: administracién,
adaptacién y validacién técnica. Entonces, el proceso de implementa-
cién de policy significa un procedimiento dialéctico de acciones, inte-
racciones y reacciones, dentro del cual el pasaje de administracién, por
ejemplo, estd encargado de que las intenciones sean cumplidas, pero
bajo condiciones de elevada ambigiiedad que ofrece a los administra-
dores una gran libertad de accién, con todo lo que esto pude significar
para el futuro de una policy. La burocracia puede apoderarse de ella o
no lograr hacerlo, generando una opcion de implementacién distinta.
Los pasajes son transcursos de reelaboracién de policy, que ayudan a
explicar cdmo se extravié un resultado que se habia previsto en el
diseno de la policy o cémo llegé a feliz término.

El concepto de que la implementacién, como una cadena caracte-

35 Moisés Naim, “Un marce conceptual para el andlisis de implementacién de politicas
publicas”, Politeia, num. 8, Caracas, 1979, pp. 7-33.
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rizada por el grado de cooperacién entre las agencias responsables, ha
introducido la definicién del déficit acumulativo como un efecto de de-
gradacién de la cooperacién, semejante a la idea de la “administracién
perfecta” como modelo de contraste. De manera similar a la “competen-
cia perfecta”, caracterizada por la economia politica, la administracién
perfecta puede definirse como una condicién en la que los elementos
“externos”, de fuente de viabilidad y aceptabilidad politica, producen
una implementacién de policy “perfecta®. Este modelo supone la exis-
tencia de limites, que no se sitidan en el proceso politico que ocurre en
el sistema administrativo sino en las fronteras de control en los siste-
mas complejos. Por extensién, la implementacién “perfecta” esté ca-
racterizada por la falta de ambigiiedad, la existencia de un minimo de
eslabones de la cadena, la prevencién de interferencias externas y el
control sobre los actores de la implementacién. El efecto de contraste,
por consiguiente, sirve de patrén de analisis del nivel deficitario de la
implementacién existente y permite proceder a su disminuci6n.3

Dentro del concepto de Estado de derecho, inherente a la cultura
politica occidental, el estudio de la implementacién nos ofrece una re-
valoracién del procedimiento legislativo y suresultado como ley parala
configuracién de la policy. La ley identifica los problemas por resolver,
fija los objetivos para realizar esta tarea y designa a las instituciones
encargadas de la implementaci6n. Su papel no se cifie a la elaboracién,
permanece tutelarmente en el transcurso de la implementacién y re-
gula la intervencién de nuevos participantes.?

Epilogo

La investigacién de implementacién ha movido el punto de gravedad
del analisis de policy desde el modelo econémico de racionalidad formal
hacia la polémica politica. El proceso de implementacidn ocurre no sélo
en un sistema politico comprensivo; también se realiza en arenas de
poder que ofrecen fuentes de autoridad legitima a quienes intervienen
en él. La noci6én de arena de poder explica algunos de los factores prin-
cipales que surten efecto en la implementacién, a manera de desvios,
extravios y rupturas y, en particular, el modo c6mo una policy cambia

36 Christopher Ham y Michael Hill, The Policy Process in the Modern Capitalist State,
Brighton, Wheatsheaf Books, 1988, pp. 97-101.

37 Daniel Mazmanian y Paul Sabatier, Implementation and Public Policy, Dallas, Scott,
Foresman and Co., 1983, capitulo 2.
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de rostro y esencia en el lapso que transcurre entre el alfa y la omega,
entre las intenciones y los resultados. La explicacién de la causa y
resultado del desfiguro de una policy, como en el retrato de Dorian
Gray, puede ser ofrecida por el analisis de implementacién.? Hay una
categoria que ayuda a entender las fallas de implementacién, pero
también el modo de prevenir los errores. Se trata del régimen de im-
plementacién, que significa el establecimiento de una configuracion
administrativa de relaciones de cooperacién que refuerzan el régimen
politico constitucional. El régimen de implementacién tiene como ob-
Jjetivo producir las condiciones para la cooperacion, estableciendo los
principios, las reglas y los procedimientos respectivos, y puede ser muy
itil para el desarrollo de programas sociales masivos y el desenvolvi-
miento de las relaciones intergubernamentales, como las que son pro-
pias de los gobiernos federalistas.?®

En suma, los estudios de implementacién constituyen un nuevo
ynovedoso campode lainvestigacién administrativa, que puede ofrecer
frutos muy valiosos para comprender por qué fracasan los gobiernos;
y, mejor ain, c6mo pueden evitar el fracaso.
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