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LOS USOS DEL ANALISIS
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En la historia reciente de
los paises de Iberoamérica,
principalmente en la década de
los ochenta y en los anos
transcurridos del decenio actual,
es perceptible un proceso de
cambio con gran aceleraciéon cuyo
signo ha sido la alteracion de
instituciones y modos de vida, de
valores largamente profesados y
de practicas econdémicas que
habian adoptado cartas de
naturalizacién. Estos cambios,
siguieron a etapas de desarrollo
historico en las cuales el Estado
habia desempefiado un papel

*  Profesor investigador de la Facultad de
Ciencias Politicas y Administracion
Publica de la UNAM y miembro del
Sistema Nacional de Investigadores.

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
econdémico en gran escala
mediante sus empresas publicas
y una mayuscula y diversificada
red de funciones administrativas
de la mas diversa indole. El
producto histérico de estas
etapas, fue un notorio vacio de
rendimiento gubernamental que
es observable en el déficit fiscal,
el deterioro generalizado de la
economia nacional, la pérdida de
calidad de vida de la poblacion,
el crecimiento desmedido de la
deuda publica, el caracter
superfluo de muchas depen-
dencias de la administracion
publica, la falta de calidad de los
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servicios publicos y otras
manifestaciones igualmente
sensibles.

Entonces, como suele ocurrir en
etapas de crisis historica, los
paises iberoamericanos se
encontraron ante una situacion
de incertidumbre y la solucion se
plante6 como un problema de
reforma del Estado. El problema
inherente a la crisis de la region,
como cualquier otro problema,
implico una ambigiiedad que
presentaba alternativas cuya
eleccion significé un proceso
complejo. Ante un horizonte de
alta incertidumbre, las soluciones
suelen ofrecerse como una pareja
signada por la polaridad y, en el
caso de la reforma del Estado en
Iberoameérica, la incertidumbre
apenas dejaba percibir dos
soluciones planteadas como un
dilema: seguir sobre la linea
establecida por el Estado
benefactor, reformandolo dentro
de patrones de conversion en un
Estado descentralizado y mas
proximo a la sociedad civil, o
establecer un Estado neoliberal
fundado en los mecanismos del
mercado y mas proximo a los
empresarios nacionales vy
extranjeros.

En ambos casos, la solucion
implicaba la elaboracion de un

balance del desempeno del Estado
de bienestar, que discerniera los
pros y los contras, y ofreciera un
producto neto de los progresos
politicos, sociales y economicos,
junto con las peérdidas
proporcionales. Sin embargo, no
se realizo este balance vy,
descartandose con gran rapidez
una de las opciones del dilema,
la eleccion recayo en el Estado
neoliberal. Esta eleccion fue
establecida dentro de un contexto
ideolégico en el cual se combina
el propio neoliberalismo. la opcion
publica (public choice) y la
privatizacion. Por consiguiente,
no se sustento en investigaciones
cientificas ni en elaboraciones
metodologicas 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
cientifica o prueba empirica’.

Sobre bases tan endebles, sin
embargo. se construyeron
paradigmas acerca de la
decadencia del Estado de
bienestar, de la cual se derivaron

' Bernardo Kliksberg, ;Como fransformar
al Estado? Mas alla de mitos v dogmas.
México, Fondo de Cultura Economica.
1989. capitulo 11I.
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los modelos de la ingober-
nabilidad por la “sobrecarga de
demandas” y por la “crisis fiscal
del Estado”, asi como una nueva
categorizacion patolégica que
conceptua al Estado por su
“obesidad” y “tamano” o lo juzga
por su “deficiencia congénita” y su
“funcionamiento patologico”. La
trivializacion de los problemas
gubernamentales saco 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 politico y adminis-
trativo, cuya comprension
reclamaria la lectura de codigos
de comercio, no de tratados de
teoria politica. Igualmente ligero
fue el enfoque juridico de
los procesos politicos vy,
principalmente, la sustitucion 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 econdmicas, como si se
tratara de un estado idilico de la
humanidad, una vuelta al hombre
natural. Cuanto recuerdan estas
visualizaciones aquella frase de
Juan Jacobo Rousseau: “los
antiguos politicos hablaban sin
cesara de las costumbres y de la

virtud; los nuestros no hablan
mas que de comercio y de
dinero™?.

En este marco de mutaciones, fue
patente la tendencia a encarar los
problemas de la administracién
publica, y mas comprensi-
vamente, los problemas del
Estado, bajo una 6ptica orientada
al analisis econdémico, asi como
una perspectiva econémica del
analisis de policy®. Este enfoque
unidimensional se ofrecidé como
opcion al dilema de la reforma
del Estado en la region, cuyo
aspecto mas conocido —y
publicitado— es la privatizacion
de la administracion publica. Sin

2 Juan Jacobo Rousseau, Discurso sobre

las ciencias y las artes, México, Porrua,
1979, p. 88.

No hay lugar aqui para referirnos
extensamente a los problemas de
traduccién de la voz inglesa policy.
indebidamente vertida al espariol como
“politica” —yo mismo lo hago en el titulo
de este ensayo—: esta ultima, semantica
y conceptualmente, corresponde al
vocablo politics. Dejamos las voces policy
y policies en inglés, tal como lo
explicamos y proponemos en otro lugar
(Omar Guerrero, “Las politicas publicas
como ambito de concurrencia
multidisciplinaria”, Revista de
Administracion y Desarrollo, num. 29,
Santafé de Bogota, Escuela Superior de
Administracion Publica, diciembre de
1991, pp. 11-33).
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embargo, para el dilema 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 implementacion de
policy*. Ademas de brindar luz
sobre los deficitarios del Estado
benefactor, este analisis hubiera
destacado las zonas efecti-
vamente susceptibles de
privatizacién, asi como aquellas
otras cuya conveniencia
reclamara permanecer como
parte del Estado. En suma,
hubiera abierto las puertas a una
reforma del Estado juiciosa
y ponderada que produjera
conocimiento y consenso sobre el
rumbo de los paises de la region.

Este articulo tiene como proposito
central, explorar los usos del
analisis de implementacion de
policy, como una opciéon
adecuada para la valoracion de
los problemas de desempeno de
la administracién puablica. En

4 El vocablo “implementacion”, calco del
inglés implementation, ha sido incluido
recientemente en el Diccionario de la
Real Academia de la Lengua Espariola.
Para Pressman y Wildawsky, el manejo
del término entrafia dificultades tales,
que en una de las paginas iniciales de

todo caso, la reforma del Estado
como privatizacion de la
administracién publica ilustra
adecuadamente una opcion ajena
al uso del analisis de
implementacion®. En las paginas
siguientes destacaremos su
utilidad, de cara a los problemas
de dicha administracion. De aqui
su titulo: “Los usos del analisis
de implementacion de politicas”.

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, 3. Ed., Berkeley,
University of California Press, 1984
{véase especialmente el prologo a la
primera edicion). 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
Perspectives Implementation Process”,
Policy Sciences, num. 3, 1972, pp. 71-
810) Nociones similares a las de
implementacién, habian sido empleadas
antano por otros cientificos de la policy:
Charles Jones se habia referido a la
aplicacion de policy, Yehezkel Dror a
ejecucion de policy, Gross a la activacion
de planes, Gergen a la subfase de sancién
y control, y otros pensadores habian
hablado de como “seguir a través de”
(follow-through), o “llevar a cabo”
(carrying-out) las policies.

5 El tema de la reforma del Estado, desde
esta perspectiva neoliberal, lo he
abordado en otros trabajos: El Estado
en la era de la modernizacién, México,
Plaza y Valdés, 1992, 162 p.;
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El analisis de implementacion
ofrece 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 gobiernos para
lidiar con los futuros inciertos y
elevadamente complejos. Ayuda
a obtener una concepcion
proporcional y razonablemente
clara de la situacién actual y
favorece el pronéstico de los
resultados esperables en el
futuro. No es una panacea sino
un procedimiento cientifico util
para enfrentar los problemas de
cambio, por ejemplo, la reforma
del Estado. El analisis puede
aconsejar sobre los alcances y
riesgos de los programas muy

“Privatizacion de la administraciéon
publica”, Madrid, Revista Internacional
de Ciencias Administrativas, vol. 57.
num. }. marzo de 1990, pp. 221-241;
“Modernizacion del Estado Mexicano”.
Los universitarios. num. 4, La Paz. Baja
California. 1990, pp. 11-22; “El Estado
‘majestuoso’ ante la privatizacion”,
Revista del Colegio Nacional en Ciencias
Politicas y Administracion Puiblica. Ao
II. nam. 3. México, julio de 1990. pp.
141-167: "La reforma del Estado como
modernizacion”, Civitas (organo del
Centro de Estudios para el Desarrollo
de la Administracién Municipal), octubre
de 1990-marzo de 1991, pp. 5-9 (también
se publicé en una memoria}.

drasticos sobre los sectores
“paraestatales”, la administracion
central y los programas sociales,
y brinda la evaluacion y la
experiencia para asumir medidas
tan importantes social vy
nacionalmente, como son las
relacionadas con la enajenacion
del patrimonio publico, el riesgo
de pérdida de calidad de vida de
la poblacién y la amenaza de
conculcacion de las conquistas de
las clases trabajadoras.

Los programas de privatizacion
aplicados segun la ideologia
neoliberal, han dejado ya saldos
en lo social, lamentables y
oprobiosos como el incremento de
la pobreza y su reproduccion
como pauperizacion, asi como la
proliferacion de enfermedades
epidémicas y el surgimiento de
elementos de inestabilidad social
y de desestabilizacion de las
fragiles democracias de nuestros
paises®. Después de una década
de experimentacion, el neoli-
beralismo ha estimulado la
concentracion de la riqueza y ha

§ Un buen trabajo sobre los problemas de
la pobreza en Iberoameérica lo constituye
el libro compilado por Bernardo
Kliksberg. ;Como enfrentar la pobreza?.
Caracas, Centro Latinoamericano de
Administraciéon para el Desarrollo, 1989.
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hecho perder a los trabajadores
beneficios alcanzados después de
muchos anos de lucha y sacrificio.
A dos lustros del fracaso de los
programas de privatizacion, en los
que Bernardo Kliksberg detecta
siete pecados capitales, estamos
ante la oportunidad de someter a
la administracion publica a un
recuento objetivo e imparcial de
sus deficiencias si, como es
posible, las pasamos por el tamiz
del estudio de implementacién’.
Si dicho estudio, que no se aplico
—al menos no suficientemente—
a la reforma del Estado, se
aplicara ahora mismo,

” Los siete pecados capitales de la

privatizacion, son los siguientes: 7} no
limitarse a elevar al maximo los ingresos.
crear un clima competitivo; 2) no
sustituir los monopolios publicos por
monopolios privados; 3 no vender con
procedimientos discrecionales y no
{ransparentes que provocan denuncias
de corrupcion; 4) no utilizar los ingresos
de las ventas para financiar déficit
presupuestarios. amortizar la deuda
nacional: 5) no “atiborrar” los mercados
financieros con empréstitos publicos en
momentos de desinversién publica; 6) no
hacer promesas falaces a los
trabajadores. readiestrarlos para
nuevas tareas: y 7) no recurrir
meramente a 6rdenes de mando. crear
un consenso politico. Bernardo
Kiliskberg. "¢ Como sera la gerencia
publica en la década de los 90?7,
"Rediseno del Estado para el desarrollo

seguramente ofreceria explica-
ciones convincentes de su
fracaso, y nos ayudaria a no volver
a fracasar.

El paradigma racional formal
del proceso decisorio

Una explicacion posible del vacio
de exploraciones de imple-
mentacién en el enfoque de la
reforma del Estado en
Iberoameérica, es la permanencia
del paradigma de racionalidad
basado en un enfoque econémico
del proceso decisorio. Sus
herramientas de aplicacion y
analisis siguen siendo la
investigacion de operaciones, la
efectividad de costos y el analisis
costo-beneficio, asi como el
analisis de sistemas y el
presupuesto por programas.
Todos estos elementos integran el
PPBS (Planning-Programming
Budgeting System) o Sistema de
Presupuestacion por Planeacion
y Programacion, desarrollando
primigeniamente en el Depar-
tamento de Defensa de Estados

socioeconoémico y el cambio: una agenda
estratégica para la discusion”, Documento
de la Relatoria General. como introduccion
a la Conferencia Internacional celebrada
en Toluca., México. del 27 al 30 de julio
de 1993. p. 18.-
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Unidos, en la década de los
sesenta. Sobre el asunto, a finales
de esta década Yehezkel Dror
advirtio lo siguiente: “en esencia,
estas reformas [de la
administracion publica en
Estados Unidos] constituyen una
invasion en la elaboracion de
decisiones publicas por parte de
la economia™.

El problema no consiste,
estrictamente, en la intrusiéon
disciplinaria de la economia
politica, sino en que, bajo este
enfoque, la asignacién de
recursos se defina y se cina a una
pura decision entre alternativas;
es decir, su limitacion como “un
problema econémico”. No
debemos olvidar que la aportacion
principal del PPBS fue la
formacion de un sistema
integrado y coherente de teoria
presupuestaria. Por consiguiente,
esta aplicacion, en principio
benéfica, se tornd posteriormente
en un ingrediente limitativo de la
toma de decisiones, porque la
economia so6lo puede aportar
elementos parciales a la

“ Yehezkel Dror. "Policy Analists: A New
Professional Rol in Government”. Public
Administration Review. vol. XXVIII. num.
3. septiembre-noviembre de 1967, pp. 197.

elaboracion de policy y no una
vision de conjunto y, por
consiguiente, no contribuye al
resto del proceso para favorecer
que los resultados esperados
coincidan con la intencion
implicita en la elaboracion de
policy. El problema radica en que
el proceso de gobierno se sigue
concibiendo sobre la base
tradicional de cadena de
decisiones, cuyo procedimiento es
la eleccion entre alternativas. En
contraste, como lo sugieren las
investigaciones recientes en el
analisis de policy, €l gobierno es
un fenoémeno complejo que
trasciende la elaboracion de la
idea y transita hasta su
implementacion cabal. Por tanto,
un avance al respecto lo
constituye la diferenciacion entre
decision y policy.

Diferenciacion entre decision y
policy

Dentro de la literatura actual
sobre analisis de implementacion,
ha habido un progreso respecto
a la distincion conceptual entre
decision y policy, con saldos
benéficos para el estudio de los
problemas del gobierno. Se ha
explicado que “una decision”, es
el sentido de la teoria de las
decisiones, es la eleccion o juicio
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realizado con base en los datos
disponibles entre cursos de
accion bien definidos y cuyas
consecuencias en varios estados
de ‘naturaleza’ se comprenden
razonablemente bien”. La
eleccion se realiza dentro de una
situacion, que el decisor
confronta “inmediatamente”,
tomando como base, desde la
situacion “presente”, las
consecuencias probables de cada
curso de accion posible. La
palabra decision, que en griego
significa Kkrisis (del verbo Krinein:
separar, decidir, juzgar), entrana
el sentido de urgencia, necesidad
ifnperiosa y crisis. Con
frecuencia, los administradores
publicos realizan sus opciones
dentro de condiciones propias de
la teoria de las decisiones, y estas
condiciones deben diferenciarse
de las que son propias de la
elaboracion de policy, porque
éstas son mas complejas y no
se justifican con decisiones
singulares ni con cadenas de
decisiones.

Otro razonamiento sobre las
diferencias entre policy y decision,

? Giandomenico Majone, “Los usos del
analisis de politicas”, en Luis Aguilar, La
hechura de las politicas. México. Miguel
Angel Porraa, 1992 (1978), pp. 346.

explica que la primera tiene un
caracter mas amplio que
las reglas y regulaciones
administradas dentro de los
gobiernos. Como la decisién, una
policy puede consistir en no hacer
nada y, como inaccion, puede
evitar que se liberen recursos. La
policy no se define por si misma;
es mas bien una categoria
analitica cuyos contenidos son
determinados por el analistay no
por el elaborador de las policies
ni por la legislacion o la
administracion. “Una politica
puede considerarse, en ultima
instancia, como curso de accion
o como inaccién, en vez de
acciones o decisiones especificas,
y coémo tal curso puede ser
percibido por el analista en
cuestion”®. Las policies existen
por la interrogacion de los
fenomenos politicos, no por
intuicion. También hay no-
policies, como hay no decisiones,
pero la diferencia es que, mientras
en la logica de la toma de
decisiones las no decisiones
son tratadas como todas
las decisiones alternativas
permisibles y la decision de no

' Hugh Heclo. “Review Article: Policy
Analysis”, British Journal of Political
Science, num. 2, 1973, pp. 83-108.
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hacer nada, en la elaboracion de
policy, la no-policy tiene un
significado especial para el
analista. Esto ocurre porque, de
acuerdo con esta idea, la policy
€s una reconstruccion racional o
una teoria acerca de como las
piezas de decisiones y conducta
se ajustan entre si, en un patron
coherente. Asi, la no policy
significa que hay una falta
absoluta de coherencia interna en
la secuencia del acontecimiento
estudiado, de modo que no ofrece
un patron significativo. Una vez
puestas en marcha, las policies
se convierten en doctrinas y
dirigen y justifican la accién
del gobierno por un lapso
determinado. Dentro de la
literatura del analisis de policy,
otros pensadores también
sugieren la inaccion del gobierno
como una policy!!, pero esta
perspectiva ha sido debatida
dentro del estudio de
implementacién porque se
considera que una policy existe y
se puede evaluar sélo si se
implement6é. De otro modo,
unicamente se trato de una idea.

' Una de las definiciones usuales, segun
esta concepcion, enuncia que “policy
publica es lo que el gobierno opta por

La moerna literatura acerca del
estudio de implementacién ha
inspirado una revision 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 teodrico de la adminis-
tracién se referia mas a no
policies, que a no decisiones, de
acuerdo con el siguiente pasaje:
“el arte fino de la decision
ejecutiva consiste en no decir
cuestiones que son pertinentes
s6lo ahora, en no decidir
prematuramente, en no elaborar
decisiones que no puedan ser
hechas efectivas y en no elaborar

hacer o no hacer”. Esta idea significa
una variedad de acciones hechas por el
gobierno tales como la organizacion de
la sociedad, la regulacion de conflictos
entre los grupos, la distribucién de
beneficios, la acunacién de moneda y
otras mas. Bajo esta optica, quedan
incluidas todas las acciones
gubernamentales, tanto las que el
gobierno hace explicitas como las que
no lo son. Thomas Dye, Understanding
Public Policy, Prentice-Hall, Englewood
Cliffs, 1984, p. 1. Sobre esta linea,. otro
autor sugiere que las “policies publicas
son una larga serie de opciones mas o
menos relacionadas (incluidas las
decisiones de no actuar) hechas por
cuerpos y oficiales gubernamentales”
(William Dunn. Public Policy Analysis: An
Introduction, Prentice-Hall, Englewood
Cliffs, N.J., 1981, pp. 46-47.
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decisiones que otros podian
tomar”'?. 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 deliberacion, permanencia
relativa y desarrollo doctrinal
posible. La policy es el resultado
de la accion humana, no de su
designio, toda vez que, de acuerdo
con Aaron Wildawsky, la
expansion de la autonomia en el
ambiente de las policies las esta
transformando en causa de si
mismas’3.

El estudio de implementacion
ha revalorado el papel de
comunicaciéon en las organi-
zaciones, que contribuye también
a la distincion entre policy y
decision, porque el decisor, de
acuerdo con la teoria de la
decision, se comporta como un
unico juez y ejecutor de sus

2 Chester Barnard, The functiones of
Executive, Harvard University Press,
1938, p. 194. Hay que recalcar que
Barnard dese6 enfatizar este pasaje,
pues fue impreso en cursivas.

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

decisiones. Esto es inexacto,
incluso en las organizaciones mas
centralizadas, donde no existen
decisores singulares. Una
decisién singular exige la
explicacion y la persuasion para
obtener la aceptacion de otros y,
por consiguiente, es menester la
elaboracién de argumentos
distintos a las razones subjetivas
que dieron origen a la decision
singular, toda vez que deben ser
aptos para la comunicacion
interpersonal y la particularidad
del auditorio. La posdecision, que
es irrelevante para la logica de
la teoria de las decisiones,
es parte de la elaboraciéon e
implementacion de las policies y,
por lo tanto, los elaboradores de
policy reclaman no soélo el recurso
de los analisis prospectivos sino
también retrospectivos'*.

El modelo racional formal de
policy, vigente en los paises
iberoamericanos, se basa en la
aplicacion del concepto de toma
de decisiones. Una explicacion, al
menos somera, nos ayudara a
entender el modus operandi de
este modelo.

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

La construccion operativa del
modelo de policy racional puede
ser bien entendida bajo la
perspectiva de los estudios del
conflicto y la disuasion en la era
nuclear!'®. Su planteamiento
trasciende la idea de la
preservacion 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
accion significa que el gobierno
escoge la que maximiza las metas
y los objetivos estratégicos. La
estrategia en si es unica, como
unica es la concepcion de un
gobierno unitario'®. El actor es
una nacién o el gobierno,

' Thomas Schelling, The Strategy of
Contlict. 2* ed., Cambridge. Harvard
University Press. 1980.

' Graham Allison. “Cenceptuals Models
and the Cuban Missils Crisis”. The
American Political Science Review, vol.
LXIII, num. 3, 1969, pp. 689-718. El
modelo de policy racional se aborda en
las pp. 691-698.

concebido como un agente decisor
racional unitario que tiene un
conjunto de metas explicitas, una
variedad de opciones y una
medida unica para hacer la
estimacion de las consecuencias
previsible en cada opcion. La
accion es el resultado de una
eleccion orientada a responder a
un problema estretégico que se
enfrenta. En el caso de la politica
exterior, un incentivo procede de
las amenazas y oportunidades
que ofrece el “mercado estratégico
internacional” para que un
Estado actue. La soluciéon al
problema es el resultado que un
gobierno ofrece, a través de sus
representantes, para abordar
dicho problema. La accién, como
producto de una opcién racional
en este modelo, esta integrada por
metas y objetivos que se juzgan
preponderantes (la politica
exterior, la seguridad y los
intereses nacionales). También
esta integrada por cursos de
accion para abordar el problema
estratégico por consecuencias, en
términos de beneficios y costos
inherentes a las metas y objetivos
estratégicos; y por la opeiéon como
eleccion racional que maximiza
valores, es decir, que favorece el
alcance de las metas y de los
objetivos.
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El modelo racional de policy se
identifica con el pluralismo como
metateoria, con el analisis
contextual y de casos como
metodologia, y con la racionalidad
social como criterio de decision.
Su desarrollo en Estados Unidos
se debe, principalmente, a la
presencia en los gobiernos
de Kennedy y Johnson de
profesionales formados dentro de
la economia politica, lo que
favorecié la implantacion del
PPBS y su influencia en quienes
elaboran las policies del gobierno.
Pasado el tiempo, y una vez que
el PPBS fue descartado, su
meétodo, basado en el analisis
costo-beneficio y la evaluacion de
programas, se perpetud y se
identifico con el analisis de policy
mediante un traslape. Desde
entonces, en este pais ha venido
disminuyendo la influencia de
los matematicos, investigadores
de operaciones, expertos en
computacién, estadisticos y
economistas dentro de los
programas de policy publica'’. En
contraste, en los gobiernos
iberoamericanos sigue vigente el

'7 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. 159-172.

modelo racional de policy,
acompanado por el presupuesto
por programas, el control de
gestion programatico y la
influencia de quienes aportan el
conocimiento de sus técnicas de
analisis.

El anilisis de implementaciéon
de policy

La reforma del Estado en los
paises iberoamericanos se ha
centrado en la privatizacion de la
administraciéon publica y en la
desregulacion de una gran
variedad de actividades y
procedimientos, si bien es cierto
que algunos han acentuado los
procesos de descentralizacion
regional. El entorno histoérico de
la privatizacion consiste en la
irrupcion del neoliberalismo
durante las décadas de los
ochenta y noventa; su esquema
fundamental sobre la policy
publica se basa en la proposicion
de que las deficiencias de la
administracion publica obedecen
a problemas generados por la
ausencia de los mecanismos del
mercado.

Interpretaciones mercantiles
de la implementacion

El analisis de policy con base
economica, ha mostrado su
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impotencia explicativa ante las
complejidades inherentes a la
organizacion y al funcionamiento
de la administracion publica, pero
también la teoria de la
organizacion se empantané en
imprecisiones conceptuales
derivadas 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 adminis-
tracion publica, principalmente
la estadounidense, haya
abandonado desde hace tiempo
los problemas de desempeno de
los organismos gubernamentales,
centrandose en el estudio de la
organizacién. Tal como lo
examinamos en otro lugar, la
ciencia de la administracion de la
sociedad se fue transformando en
la ciencia de la organizacion
administrativa!®. No debe
extranarnos que los analistas,
formados segun la economia
politica, aplicaran sus propios
conocimientos y no los que debian
provenir de la teoria de la
administracion publica y de la
teoria de las organizaciones.

'8 Omar Guerrero, /ntroduccion a la
administracion publica, México, Harper
and Row Latinoamericana, 1984.

Tampoco debe impresionarnos
que, segun el modelo racional de
policy, se haya tendido a reducir
los problemas de implementacién
a los mecanismos de mercado ni
que haya autores que identifiquen
la implementacion como el mero
diagnostico de las patologias de
las estructuras ajenas al
mercado; es decir, como un
examen de los defectos causados
por la ausencia de mercado. Por
consiguiente, segun esta
perspectiva, la insolvencia de la
organizaciéon administrativa
puede aliviarse mediante la
virtual eficacia de la creacion de
cuasimercados, mismos que
actuan 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
consideracion, pues los mercados
han concentrado el capital,
colaborando en la pauperizacion
de la poblacion y alimentando la
inestabilidad social. La nocion
equivoca de las organizaciones
como barreras para la imple-
mentacién, un idea que
comparten los economistas con
otros analistas de formacion
profesional diferente, puede ser
corregida, concibiendo a las
organizaciones como el mejor
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vehiculo para la implementacion
a partir del estudio de las
relaciones que influyen
determinantemente en la
implementaciéon en si: las
relaciones de autoridad®®.

El procedimiento de recon-
ceptualizacion de la organizacion
administrativa comienza con la
revision de la categoria de
autoridad formal como el mejor
mecanismo que, fluyendo de la
cuspide a la base, garantiza la
culminacion de la policy con el
resultado apetecido por la
intencion original. Frente a este
planteamiento, se debe proponer
la opciéon del concepto de
autoridad informal que nace de
la experiencia, habilidad y
proximidad a las tareas esenciales
de la organizacion. La
discrecionalidad delegada que
suscita esta nocion, desenvuelve
potencias de implementacion en
las organizaciones que la
autoridad formal es incapaz de
crear. Dentro de esta perspectiva,
el analisis de implementacion se
centra en el proceso de solucion

1% Richard Elmore, “Backward Mapping:
Implementation Research and Policy
Decision”, Political Science Quartely, vol.
94, num. 4, 1979-1980, pp. 601-616.

organizada de los problemasy en
el resultado del propio proceso,
aisla los puntos criticos de una
organizacion compleja que estan
mas proximos al problema y
describe lo que debe ocurrir en
esos puntos para solucionarlos.
Poco se podra avanzar en el
estudio y el mejoramiento de la
implementacion, si ésta sigue
siendo concebida como un
conjunto jerarquico de relaciones
de autoridad, es decir, si sigue
siendo dominada por regla-
mentos, conceptos formales de
organizacion y controles adminis-
trativos rigidos?°.

Tal como lo hemos observado, en
contraste con la concepcion de las
patologias administrativas como
un producto de la ausencia de
mecanismos de mercado, los
estudios de implementacion de
policy han servido para demostrar
que las deficiencias de la
administraciéon publica no se
pueden acreditar necesariamente
a la falta de esos mecanismos.

El problema de la implemen-
tacion

El estudio de implementacion ha
dejado en claro la insuficiencia del

20 Ibid.
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analisis economico para la
exploracion de los problemas de
la ejecucion de policy, tal como lo
explico Dror en 1968. Por
extension, ha demostrado que la
funcion de las organizaciones de
la administracién publica no
consiste en obstruir el proceso de
policy, sino en hacerlo fluir si
las relaciones de autoridad
estan debidamente configuradas.
Es la autoridad pervertida la que
produce el formalismo, el
ritualismo y el control admi-
nistrativo rigido y, por
consiguiente, los obstaculos a la
implementacién como instancias
de veto?!. Estos estudios se
iniciaron en Estados Unidos al
principio de los anos 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

2l Richard Elmore. “Modelos organi-
zacionales para el analisis de
implementaciéon de programas sociales”,
La implementacion de politicas, México,
Porrua. 1992 (1978). pp. 185-249.

#2 La historia de tales estudios ha sido
elaborada por Luis Aguilar en el estudio
introductorio de la antologia a su cargo.
titulada La implementacion de las
politicas. México. Miguel Angel Porrua.
1992, pp. 15-92.

causas que lo originaron y, en
lugar de actuar mediante
espectaculares programas de
privatizacion, se comenzaron a
replantear los problemas de
operacion de la administracion
publica a partir de investigaciones
sobre su desempeno. Antano
estas investigaciones se habian
cenido a la exploracion de los
efectos de los programas
gubernamentales y a los
problemas que intentaban
resolver, pero habian soslayado el
modo como se desenvolvian estos
programas. Paradojicamente, en
un pais en el cual hay una gran
cantidad de servicios publicos, se
desconocia como se traducian a
partir de las decisiones politicas.

Con objeto de lograr un campo
conceptual aceptable, la
implementacion se definié de
manera estricta, para ser
distinguida de la administracion
y de otras categorias similares.
Este esfuerzo de definicion aun no
termina. Sin embargo, existe a
grandes rasgos el consenso de que
la implementacion es el vinculo
entre la policy y su realizacion y
que comprende a las acciones
encaminadas al alcance de los
objetivos previstos?. La literatura

2% Donald van Meter y Carl van Horn. "El
proceso de implementacion de politicas:
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sobre el tema de la implemen-
tacion 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
conceptuaciones cientificas
fueron elaboradas a partir del ano
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
definici6on?*, el concepto de
implementacion ha producido
una diversidad de definiciones.
Baste que, saltando por encima
de este debate, situemos el punto
en el incentivo que suscita a la
implementacion y que se ha
definido como el problema de
implementacion. Este problema
nace, como premisa, en la

un marco conceptual”, en Luis Aguilar
(comp.). La implementacion de las
politicas, México. Miguel Angel Porrua,
1992 (1975). pp. 96-146.

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

existencia de una estrategia
singular del gobierno, que puede
involucrar a un conjunto
complejo e interrelacionado de
oficinas y agencias guberna-
mentales, asi como de
organizaciones privadas,
asociaciones profesionales,
grupos de interés y clientelas.
Sucedaneamente, se cuestiona:
“ocomo puede ser controlada y
dirigida esta profusiéon de
actividades? Esta cuestion, esta
en el corazon de lo que ha venido
a conocerse, entre ciertos herejes,
como el ‘problema de
implementacion’ ” 2°,

Tal problema, en suma, consiste
en el modo como se suscita la
necesidad de la implementacion.
Ella puede suscitarse de tres
modos —entre otros mas—: por
la necesidad de traduccion 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.

a) Dentro de la primera
perspectiva, para que se pueda

25 Eugene Bardach, The Implementation
Game, Cambridge, Mass., MIT Press,
1977.p. 5
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plantear un problema de
implementacion debe formularse
un cuestionamiento: si las
policies, planes, decisiones o
programas son implementados, la
pregunta esencial que debe
formularse es la siguiente: cémo
se transforman las ideas dentro
de la accion colectiva efectiva? La
respuesta es que la efectividad de
la implementacion reclama
condiciones minimas, entre las
que destaca el asentimiento de
quienes estan a cargo de ellay de
quienes sufriran su impacto.
Asimismo, debe consolidarse un
compromiso en torno a la
comprension de los objetivos de
la policy y la confianza en el
departamento, organizacion o
persona identificada con él. Es
necesario, igualmente, el flujo de
recursos financieros procedentes
de asignaciones presupuestales o
que fluyen del mercado y el
6rgano administrativo necesario
para realizar cualquier actividad
hacia los resultados; a saber: la
provision de los servicios, el
cumplimiento 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 decision
administrativa elaborada
localmente. La implementacion se

suscité, para traducir las
intenciones en los resultados
apetecidos?®.

b) Desde el segundo punto de
vista, la cuestion se plantea de la
siguiente manera: “¢Qué es el ser
implementado? Una policy,
naturalmente”, que habra de ser
algo anterior a la implementacion,
porque si no, nada se podria
mover hacia el proceso de
implementacion. Con base en esta
consideracion, se explica que “un
verbo como ‘implement’ debe
tener un objeto, como policy. Pero
las policies normalmente
contienen las metas y los medios
para realizarlas. ;Como,
entonces, podemos distinguir a
una policy de su implemen-
tacion?”. El asunto es que, con
frecuencia, se utiliza policy
cuando se hace referencia a una
decision, pero de varias maneras.
Algunas veces, policy significa la
declaracion de una intencion
como una amplia declaracion de
metas y objetivos y, sin embargo,
nada se ha dicho acerca de lo que
puede hacerse o si se ha hecho
cualquier cosa, o qué se hara para
satisfacer un proposito. En otras
ocasiones, policy se identifica con

26 Bunker. op. cit., pp. 71-72.
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la conducta real, es decir, implica
la meta y su realizacion. Ambos
conceptos impiden el estudio de
la implementacion porque,
cuando la policy permanece como
un objetivo desincorporado, sin
actores especiicos o sin los actos
implicados en la realizacion de
los deseos, no existen las
posibilidades para un estudio
de implementaciéon. También,
cuando la declaracion de un
objetivo incluye su realizacion, la
implementacion es innecesaria.
En suma: no se puede trabajar
con una definicién de policy
que excluye cualquier imple-
mentacion, o que la incluye del
todo. En la identificaciéon del
problema de implementacion
“debe haber un punto de
arranque”, porque sin una accion
no comenzada, no puede haber
lugar para la implementacion. La
implementacion debe tener “un
punto de fin. La implementacién
no puede ser exitosa o fracasada
sin una meta contra la cual
juzgarla”. Esto explica porqué los
problemas de implementaciéon
son mas frecuentes por la
incapacidad de continuar que por
la ineptitud para comenzar?’.

27 Pressmany Wildawsky, op. cit., pp. XXI-XXII.

c) Finalmente, desde el tercer
angulo la cuestion radica en la
tension que produce la ejecucion
de una policy, de tal manera que
la implementacion se suscita
como problema cuando debe
aliviarse esta tension. “Las
policies gubernamentales se han
definido como wuna accién
deliberada del gobierno hacia el
establecimiento de nuevos
patrones de transaccion o de las
instituciones, o el cambio en los
patrones establecidos dentro de
antiguas instituciones”. La policy
formulada por un gobierno, por
consiguiente, sirve como una
tension que produce fuerza en
una sociedad. Cuando las 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 interaccion en las instituciones
implementadoras y en otras mas
que se desenvuelven con
proximidad. La implementacion
es suscitada, por consiguiente,
como un procedimiento de
degradacion tensional®®.

22 Thomas  Smith, “The Policy
Impementation Process”, Policy Sciences,
num. 4, 1973, pp. 197-209.
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En todo caso, ya sea que se trate
de éstas u otras perspectivas del
problema de implementacién en
el seno de las organizaciones,
ésta transcurre a través de
un entramado de escalas,
competencias, funciones 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
resolver de antemano en la etapa
de formulacién, pero la verdad es
que las leyes, planes, programas
y proyectos, por lo general
contienen enunciados ambiguos
y, con frecuencia, la ambigitiedad
es deliberada, pues su objeto es
acercar apoyo politico y generar
consenso entre una diversidad
de funcionarios publicos y
organizaciones a cargo de la
implementacion. Igualmente,
suele ocurrir que la meta de la
policy esté implicita y que
corresponda al analisis el
detectarla y, por consiguiente, sea
mas motivo de investigacion que
tema de evaluacion.

El analisis de implementacion ha
ahondado en un territorio atn
muy opaco, cuyas fronteras

. razones

extremas son la intencion
legislativa y gubernamental y la
acciéon administrativa. Tal
andlisis tiene como objeto develar
el misterio de cé6mo la intenciéon
se traduce en accioén; es un
proceso de despeje de las
incégnitas que encierra la
complejidad del proceso de policy
cuando esta en marcha y que
entrana la irrupcion de
desviaciones, correcciones,
impedimentos y reformulaciones,
muchas veces inexplicadas.
También consiste en la
identificacion de las causas que
provocan los cambios y las
que ofrecen la
justificacion 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 una variedad 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 satisfaccion
es posible durante Ila
implementaciéon de la policy. La
negociacién se introduce como
un insumo del proceso de
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implementacion para garantizar
el curso de la realizacion de la
policy y evitar su extravio; ofrece
un equilibrio a al correctividad
juridica, a la racionalidad
administrativa y al consenso
politico?®.

De acuerdo con este enfoque, la
implementacion sigue un proceso
integrado por tres etapas:
elaboracion de lineamientos,
distribucion de recursos y
supervision. En cada una de las
etapas aparecen los imperativos
como estimulos a la modelacion
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 denominaria yehezkel
Dror, una meta-policy. Tal meta-
policy de implementacién 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

29 Martin Rein y Francine Rabinovitz,
“Implermnentation: A Theorical Perspective”,
en Martin Rein, From Policy to Practice, M.
S. Sharpe, 1983. pp. 113-117.

cuanto a la oportunidad, tipo y
ambito de los recursos aplicados
a la policy en curso.

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 analisis de
implementacion brinda la
posibilidad de definir con
precision las nociones de éxito y
fracaso.

Definicion de éxito y de fracaso

El concepto de fracaso puede
determinar la capacidad o falta de
capacidad para alcanzar los
objetivos; es decir, si una
organizacion gubernamental ha
desarrollado la suficiencia de
personal y recursos para
alcanzarlos como una unidad
coherente. En otras palabras, la
investigacion de implementacion
colabora a explicar el fracaso de
un programa de gobierno, poro no
como una patologia burocratica
o una deficiencia de disefio sino
como una insuficiencia de
realizacion. Entre otras materias
de interés, la investigacion de
implementacion se centra en el
desempeno de la administracion
publica como conjunto de
organizaciones en los que se



62

SIGNOS PUBLICOS ESAP

procesan las policies, y explica
porqué no alcanzaron los
objetivos previstos, y como se
pueden lograr en el futuro.
En suma,
implementacion ofrece una
experiencia vivida como éxito o
como fracaso, para enderezar la
elaboracion y ejecucion de policies
futuras.

Tales estudios colaboran para
mostrar el vacio de ejecucion de
una policy y la brecha entre los
objetivos y los resultados de la
policy. Al ofrecer la definicion de
los conceptos de fracaso y
de éxito, el estudio de
implementacién ha mostrado el
grado de definicion de los
objetivos (que generalmente son
formulados de modo desmedido),
y el alcance real de los resultados
(que normalmente son pobres).
Con estas aportaciones, resulta
claro que las fallas de policy no
siempre son de origen sino de
ejecucion. Esta aportacion ha
significado una invitacion
inexcusable para que la teoria de
la administracion publica
reoriente parte de su temario
hacia la implementacion. Su
impacto reclama una seria
revision de las ciencias de policy
y del papel de los analistas;
incluso el optimismo original
puesto en la elaboracion de policy

el estudio de

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 ejecucion, ha
derivado en la moderacion de
propuestas del policy-making
como un procedimiento de
diseno®!. Sin dejar de considerar
el beneficio implicito en la
exactitud de las intenciones
politicas, de la adecuada atencion
de los deberes del servicio publico
y de la exposicion clara del
alcance de los resultados, existe
una conciencia plena de su
insuficiencia sin una debida
policy de implementacion.

Con base en estas contribuciones,
principalmente referentes a la
definicion de éxito y de fracaso,
pueden explicarse las causas de
la decadencia de algunos estados
modernos, tales como la otrora
Union Soviética, cuya insolvencia
administrativa quiza sea
consecuencia de serias

30 Harold Lasswell, “Policy Orientation”, en
Daniel Lerner y Harold Lasswell (eds.),
The Policy Sciences, Stanford University
Press, 1951, pp. 3-15.

31 Peter Way, “Reconsidering Policy Design:
Policies and Publics”, Journal of Public
Policy, vol. 11, nam. 2, abril-junio de
1991, pp. 187-206.
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deficiencias de implementacion.
No menos valiosas pueden ser
dichas colaboraciones para el
estudio de la ingobernabilidad,
tan limitada a desajustes
meramente disfuncionales e
interpretaciones mecanicas, como
ya lo comentamos. Desde muchos
aspectos, los problemas de
ingobernabilidad pueden tener su
fuente en dificultades de
implementacion que no se
alcanzaron a resolver?. Algunas
hipotesis acerca de las causas y
estrategias de la reforma del
Estado en los diferentes paises
iberoamericanos, que atribuyen la
ingobernabilidad a las patologias
burocraticas que se deben cortar
con la cirugia mayor de la
privatizacién, se pudieron
plantear a partir de estudios de
implementacion en muchas
instituciones administrativas
extintas, liquidadas o enajenadas.

La implementacion de policies
en la reforma del Estado

La ausencia de consideraciones
sobre implementacion, se ha

% Nos ocupamos de estos temas en el
articulo “Ingobernabilidad y politicas
publicas”, préximo a publicarse en la
Revista del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo.

reflejado dramaticamente en los
programas de privatizacion de la
administracion publica en los
paises iberoamericanos. No deja
de asombrar la velocidad de los
procesos de desmantelamiento de
los sectores “paraestatales”, cuyo
crecimiento consumi6 hasta 50
anos y significo grandes
gastos, y aun sacrificios
sociales, a los gobiernos de la
region. Seguramente el analisis de
implementacién pudo ofrecer una
alternativa a la extincién o
enajenacion de algunas
instituciones administrativas
cuya desaparicion es posible que
en el futuro sea mas costosa que
su supervivencia. Se dijo que una
de las causas del mencionado
desmantelamiento es el “tamano”
que alcanzo 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
administracion publica. La razéon
es que el “tamano” represento una
sangria financiera extraordinaria,
que repercutio negativamente en
la crisis fiscal del Estado y, a
partir de esta crisis, en la paralisis
generalizada del Estado de
bienestar.
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El problema del “tamano” se
relaciondé con el factor de
complejidad, y esta complejidad,
juzgada como innecesaria, se
considero como causa natural de
la imposibilidad del manejo de la
acrecentada administracion
publica. Sin embargo, no se
exploraron las fuentes sociales,
econdmicas y politicas de la
complejidad, ni se buscaron
soluciones alternas a la
amputacion de secciones,
organos y organismos enteros de
dicha administracién, amén de
los vastos y acelerados programas
de privatizacion. No se considero
la complejidad como un fenémeno
inherente a la modernidad de la
administracién publica ni como
una condiciéon de su grado de
progreso, sino como una patologia
organizativa cuyo unico remedio
era su drastica disminucion. En
fin, no se deslindaron los terrenos
de la complejidad necesaria y la
complejidad innecesaria.

La complejidad de la accion
conjunta

Uno de los estudios pioneros de
implementacion, ya considerado,
llevo a conclusiones de gran valor
sobre el papel de la complejidad
en los procesos de implemen-
tacion 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
documentado, descubrié el
principio de la complejidad de la
accion conjunta como una
condicion por considerar en la
implementacion. Este principio
enuncia que existe una relacion
inversa entre el numero de
transacciones necesarias para
implementar una decision y la
probabilidad de producir un
efecto, cualquier que éste sea.
En otras palabras, a mayor
cantidad de participantes, y
particularmente de portadores del
poder de veto, mayores son las
instancias de decisién y los
controles para asegurar la
obediencia a la decisiéon. Como
consecuencia, las condiciones de
la implementacion tienden a
propiciar desviaciones y retardos
de la policy en curso y a la
necesidad de tutela de quienes
estan a cargo de la imple-
mentacion3?.

Asimismo, la complejidad entrana
un fuerte ingrediente de

% Pressman y Wildawsky, op. cit., capitulo 5.
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incertidumbre y oscuridad en los
procesos de realizacion de al
policy. De hecho, como lo
adelantamos, existe un terreno
incognito entre las intenciones y
los resultados de la policy, un
elemento inadvertido y faltante
cuya ausencia deja incompleta
la explicacion de porqué lo
pensado no deriva en acciones
congruentes al designio
formulado. Este elemento, un
“eslabon perdido”, es preci-
samente la implementacion. Por
lo tanto, la implementacion se ha
identificado como el eslabdén
perdido entre los insumos
politicos y los resultados de
la policy. El1 estudio de
implementacion la demostrado la
inexistencia de la “mano invisible”
que traduce las intenciones y
resultados, a través de la
administracién publica,l y que
equilibra las fuerzas complejas
con la dinamica organizativa.
En este sentido, el estudio
de implementaciéon es el
procedimiento de develacion de la
complejidad inherente al proceso
de policy. Dicho estudio puede
definirse como la exploraciéon de
las condiciones en las cuales las
decisiones de autoridad conducen
efectivamente a los resultados
deseados®:.

# Paul Berman, “Estudio de la macro y
microimplementaciéon”, en Luis Aguilar

La incertidumbre, latente en el
proceso de implementacion, es
inherente a la complejidad del
entramado que implica la
conversion 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 existen en los
contextos en los que se
desempenan las organizaciones,
misma que impide que su
comportamiento sea enteramente
racional, inequivoco y direc-
tamente dependiente de sus
intereses. Con mucha razén,
contextos como éstos han sido
definidos como ambientes de
turbulencia, en el sentido en que
constituyen espacios de policy, en
los que hay tipos especificos de
confusion que domina los
procedimientos de discusion y
negociacion. En estos ambientes,
existen prescripciones confusasy
contradictorias, determinadas por
su elevada complejidad. La

(comp.), La implementacion de las
politicas, México, Miguel Angel Porria,
1992 (1978), pp. 281-321.



66

SIGNOS PUBLICOS ESAP

incertidumbre, 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 ingrediente
determinante de la fragmen-
tacion, diversidad y diferenciacion
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
complejidad resultante de la
multiplicidad®.

El flujo del proceso de policy, de
la fase de elaboraciéon a la de
implementacion, 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 influjo del
conflicto. En realidad, el proceso
de implementacién de la policy
esta compuesto por fases a través
de las cuales las intenciones

% Moisés Naim. "Un marco conceptual
para el analisis de implementacion de
politicas publicas”, Politeia, nam. 8,
Caracas, 1979, pp. 7-33.

originales pueden permanecer,
transfigurarse o pervertirse. Estas
fases 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 implementacion han
demostrado que la validez técnica
de una policy ya no puede ser
presupuesta en el diseno, sino
hasta que se haya ejercitado, y
que cada pasaje influye en el
proceso. Esto obedece a que la
“arquitectura” del proceso de
implementacion, como la llama el
autor precitado, esta constituido
por pasajes que fungen como
eslabones de transicion que
constituyen insumos de las fases
subsecuentes, en las cuales la
policy se redefine y reelabora en
su curso. El problema es que cada
pasaje significa un incremento de
dificultad y de complejidad.

Se han identificado tres pasajes
principales: administracion,
adaptaciéon y validacion técnica.
Entonces, el proceso de
implementacion de policy
significa un procedimiento
dialéctico de acciones, inte-
racciones y reacciones, dentro del
cual el pasaje de administracion,
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por ejemplo, esta encargado de
que las intenciones sean
cumplidas, pero bajo condiciones
de elevada ambigtiedad que ofrece
a los administradores una gran
libertad de accion, con todo lo que
esto puede significar para el
futuro de una policy. La
burocracia puede apoderarse
de ella o no lograr hacerlo,
generando una opcion de
implementacion distinta. Los
pasajes son transcursos de
reelaboracion de policy, que
ayudan a explicar como se
extravié un resultado que se
habia previsto en el disefio de la
policy o como llego a feliz término.

El concepto de que la
implementacion, como una
cadena caracterizada por el grado
de cooperacion entre las agencias
responsables, ha introducido la
definicion del déficit acumulativo
como un efecto de degradacion
de la cooperacion, semejante a
la idea de la “administracion
perfecta” como modelo de
contraste. De manera similar a
la “competencia perfecta”,
caracterizada por la economia
politica, la administracion
perfecta puede definirse como
una condicién en la que los
elementos “externos”, de fuente
de viabilidad y aceptabilidad
politica, producen una

implementacion de policy
“perfecta”. Este modelo supone la
existencia de limites, que no se
sitian en el proceso politico
que ocurre en el sistema
administrativo sino en las
fronteras de control en los
sistemas complejos. Por
extension, la implementacion
“perfecta” esta caracterizada por
la falta de ambiguedad, la
existencia de un minimo de
eslabones de la cadena, la
prevencion de interferencias
externas y el control sobre los
actores de la implementacion. El
efecto de contraste, por
consiguiente, sirve de patron de
analisis del nivel deficitario de la
implementacién existente y
permite proceder a su
disminucion®®.

Dentro del concepto de Estado de
derecho, inherente a la cultura
politica occidental, el estudio de
la implementacion nos ofrece una
revaloracion del procedimiento
legislativo y su resultado como ley
para la configuracion de la policy.

% Christopher Ham y Michael Hill. The
Policy Process in the Modern Capitalist
State. Brighton. Wheatsheaf Books,
1988. pp. 97-101.
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La ley identifica los problemas por
resolver, fija los objetivos para
realizar esta tarea y designa a las
instituciones encargadas de la
implementacion. Su papel no se

cifie a la elaboracién, permanece
tutelarmente en el transcurso de
la implementaciéon y regula la
intervencion de nuevos
participantes®”

%7 Daniel Mazmanian y Paul Sabatier,
Implementation and Public Policy, Dallas,
Scott, Foresman and Co., 1983, capitulo 2.
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