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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 resultados 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 eslabén
perdido entre los insumos politicos y los resultados 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-
némica organizativa. En este sentido, el estudio de implementacién es
el procedimiento de develacién 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 efecti-
vamente a los resultados deseados.34

La incertidumbre, latente en el proceso de implementacion, es
inherente a la complejidad del entramado 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 desempeifian 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 confusién que domina los procedimientos de discusién y
negociacién. 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.
34 Paul Berman, “Estudio de la macro y microimplementacién”, en Luis Aguilar (comp.),
La implementacion de las politicas, México, Miguel Angel Porria, 1992 (1978), pp. 281-321.

38



Los usos del andlisis de implementacion de politicas

diente determinante de la fragmentacion, diversidad y diferenciacién
de las organizaciones a cuyo cargo se encuentra la implementacién,
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.35

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 est4 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; masbien 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” del
procesode implementacién, como lallama el autor precitado, est4 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 opcién de implementacién distinta.
Los pasajes son transcursos de reelaboracién de policy, que ayudan a
explicar c6mo se extravié un resultado que se habia previsto en el
disefio de la policy o cémo llegé a feliz término.

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

35 Moisés Naim, “Un marco conceptual para el andlisis de implementacién de politicas
publicas”, Politeia, nim, 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 sitian 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” estd 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 disminucién.36

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 su resultado 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 implementacién. Su papel no se cifie a la elaboracién,
permanece tutelarmente en el transcurso de la implementacién y re-
gula la intervencién de nuevos participantes.37

Epilogo

La investigaciéon de implementacién ha movido el punto de gravedad
del anA4lisis de policy desde el modelo econémico de racionalidad formal
hacia la polémica politica. El proceso de implementacién 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 nocién de arena de poder explica algunos de los factores prin-
cipales que surten efecto en la implementacion, 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 1a 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 andlisis de implementacién.3 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-
plementacion, que significa el establecimiento de una configuracién
administrativa de relaciones de cooperacién que refuerzan el régimen
politico constitucional. El régimen de implementacién tiene como ob-
jetivo producir las condiciones para la cooperacién, estableciendo los
principios, las reglas y los procedimientos respectivos, y puede ser muy
util 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.3?

En suma, los estudios de implementaci6én constituyen un nuevo
y novedoso campode lainvestigacién administrativa, que puede ofrecer
frutos muy valiosos para comprender por qué fracasan los gobiernos;
y, mejor atin, c6mo pueden evitar el fracaso.
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