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Carituro IV

LA IMPLEMENTACION DE LAS DECISIONES

1. LA IMPLEMENTACION COMO PROBLEMA POLITICO

Para muchos, la implementacién de las decisiones publicas es
un problema puramente administrativo, entendido como un pro-
blema técnico, de «simple» ejecucion. Por el contrario, desde la
petspectiva del andlisis de politicas phblicas, esta etapa es funda-
mental porque es ahi que la politica, hasta este eatonces casi exclu-
sivamente hecha de discursos y de palabras, se transforma en hechos
concretos, en realidad «palpables. Si para los juristas o abogados
—y pata muchos politicos— el problema esta resuelto con la expe-
dicién de la norma, para los politdlogos el problema politico se
desplaza a otro espacio. La aplicacién de los reglamentos por di-
ferentes entidades y en distintos lugares implica que la
implementacién no es una sola, sino plural; existe un juego con la
regla (ver Bourdien, 1990). La implementacién de la politica es,
parafraseando a Clausewitz, la continuacion de la lucha politica
con otros medios y en escenatios diferentes. Menosprecidr el pro-
ceso de implementacidn es olvidar que “la politica de implemen-
tacién es la determinante definitiva del resultado™ de una decisién
(Pressmann, Wildavsky, 1998:327) ‘

Una gran parte de los estudios de politicas piblicas tuvo su
origen al constatar que a pesar de las decisiones tomadas para
remediar problemas concretos, éstos no sc resolvian y, por el con-
trario, a veces se empeoraban, Aparece lo que se llamd el
implementation gap, es decir, la diferencia, la brecha que existe entre Ia
decisién y la realidad de su aplicacidén; o, en otras palabras, la dis-
tancia —a veces abismal— que separa la teorfa de la practica. Dutran-
te mucho tiempo la implementacién ba sido la gran ausente en la
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discusién de la politica piblica. Si se considera el proceso de
implementacién bajo un enfoque de racionalidad absoluta -y tam-
bién limitada—, éste es s6lo un problema de capacidad administra-
tiva o de dificultades y fallas en la técnica de la gestién pablica
empleada. Se buscan, entonces, soluciones en la cadena jerirquica,
el control, la especializacién, el manual de funciones o el tipo de
mando —es decit teotfas y técnicas de gestion, de gerencia— Hstas
dificultades han sido observadas en todas partes del mundo
—occidental u oriental, capitalista 0 comunista, desarrollados o en
via de desartollo—, a todo nivel y para decisiones pequefias o.gran-
des, incluso en el sector ptivado. Pot lo tanto, considerat este'pro-
blema como principalmente «técnico» parece demasiado
simplificador y reductor, ya que deja de lado su caricter conflicti-
vo, 0 sea, su dimensién politica,

Las politicas publicas estin disefiadas, decididas e imple-
mentadas pot hombres y mujeres que, a su vez, son afectados
positiva 0 negativamente por ellas. Todas las instituciones
involucradas en un proceso de poliiica piiblica —o administra-
cién, patlamento, ejecutivo, gremios, etc.—, tienen caracteristi-
cas sociales y politicas e intereses que hacen de cada una de ellas
un actor mis del juego politico-administrativo, De manera que
la pretendida o anhelada neuttalidad de una administracion pi-
blica que actia segfin “criterios técnicos, impersonales, de com-
petencia y de legalidad” (Mény, Thoenig, 1992:159), es mis que
todo el ideal de una concepcidén politica moderna y racionalis-
ta, La neutralidad de la administracién no es un hecho com-
probado pot los estudios socioldgicos o politoldgicos (ver Utio,
1984; Bourdieu, 1990; Roth, 1994). En el campo de la sociolo-
gia, el ideal de la burocracia «técnica» que eje'cuta sin ira y sin
pasion (tipo ideal de Max Weber) es un instrumento construido
por el analista para medit y comparar realidades sociolégicas.
Es también la ideologia de la modernidad y de la democracia.
Fl ideal burocritico es un deseo, un mito moderno, cientista,
que funciona como una dimensién normativa y como un ele-
mento de legitimacidn del orden social (ver Bourdieu, 1986a;
1986b) y rara vez corresponde a una realidad observada. Por
eso la implementacién petfecta es perfectamente inalcanzable; y
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lo més valioso es que, a pesat de no lograrla, se sigue intentan-
do una y otra vez (Pressmiann, Wildavsky, 1998:355).

2. Los ENFOQUES DE IMPLEMENTACION

A pesar de los distintos sentidos que pueden datse al concepto
de implementacién (vet Lane, 1995:97-99), se le puede definir
como “la fase de una politica piblica durante la cual se generan
actos y efectos a partir de un matco normativo de intenciones, de
textos o de discursos” (Mény, Thoenig, 1992:159). Los estudiosos
de la implementacién de politicas piblicas han observado y pro-
puesto varios enfoques que tienden a desarrollatse como modelos
normativos de implementacién. Estos modelos constituyen el lazo
entge el proceso de decisién de una politica y su proceso de ¢jecu-
cién (Hargrove, 1975). Una primera diferenciacién ya clésica de
los modelos los organiza en dos categotias que van en funcion de
la concepcidn utilizada para su realizacién priciica.

La ptimera concepcidn, llamada top-down, corresponde a la
concepcién tradicional del trabajo administrativo que se desazrolla
de arziba (#9p) hacia abajo (down) o del centro hacia la pesiferia.
Tiene como postulados principales la ptimacia jerdrquica de la
autotidad, la distincién entre el universo politico y el mundo admi-
nistrativo y, por dltimo, la bsqueda del principio de eficiencia (Meny,
Thoenig, 1992:159). En otras palabras, este enfoque presupone
que existe una clara separacion, tanto conceptual como tempotal,
entre la formulacién y la decisién de la politica, de un lado, y, del
ottro, la implementacién de las decisiones. Tamnbién considera que
por lo general los problemas que sutgen en la fase de ejecucion se
deben esencialmente a problemas de cootdinacién y de control
(Thoenig, 1985).

ILa segunda concepcitn toma fa direccidn opuesta y se llama
bottome-up, s decit, de abajo hacia artiba. Histéricamente los mode-
los que se inspiran en esta segunda categorfa se desarrollaron como
enfoques ctiticos o alternativos frente a las deficiencias y a 1a
ineficiencia (el implementation gap) cque presentan los procesos de
implementacién tradicionales ‘gp-down. Segiin esta segunda con-
cepcién se trata de pattir de los compottamnientos concretos en el
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nivel donde existe el problema para construit la politica plblica
poco a poco, con reglas, procedimientos y estructuras organizativas
por medio de un proceso ascendente, o por retroceso, en vez de
descendente,

Fstas dos concepciones def proceso de implementacién de una
politica publica reflejan también la controversia existente entre los
que creen mis en el control, la planeacién, la jerarquia y Ja respon-
sabilidad como mejor estrategia para lograr los objetivos y los que
creen mds bien en la espontaneidad, en la capacidad de aprendiza-
je, en la adaptacién y en la concertacién. Por lo pronto queda pot
definir en qué medida la implementacién de una politica en patcti-
cular gana al quedar firme ante la oposicion que suscita, y en qué
medida gana al negodiar su implementacién con los destinatarios
o los opositotes, o con ambos.

2.1, EL ENFOQUE CLASICO DE LA ADMINISTRACION RACIONAL

Bl enfoque de la administracién racional corresponde a la con-
cepcion clisica (Weber, Fayol) de la administracién publica enten-
dida como el modelo ideal de un ente ejecutor de las decisiones
politicas. Fs el tipo ideal del enfoque #op-down, en el cual se concibe
la administracién como un sisterna unitatio con una linea de auto-
ridad sencilla y claramente definida que observa estricta y unifor-
memente las reglas y los objetivos, en un contexto de control
administrativo petfecto y una excelente coordinacién e informa-
cién entre las distintas unidades administrativas, sin presidn tem-
portal excesiva y con recursos ilimitados para llevar con bien los
procesos de implementacién de los objetivos de la politica publica
{Lane, 1995:101). La administtacién, pues, tealiza a la perfeccién
su tarea instrumental de transformar los objetivos en medios, sus-

tituir la politica por la técnica y los conflictos por las racionalidades -

gestonarias (Mény, Thoenig, 1992:160). T.a administracién cumple
y hace cumplit las 6rdenes y nio busca la patticipacién o el didlogo
con los destinatatios de la politica. Se trata de hacer tespetar una
notma y punto.

Como se evidencia, las condiciones de realizacién de este mo-
delo nunca van a existir en la realidad administrativa y politica y
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por ello, la utilidad y el interés de este modelo radica —al igual que
el ideal-tipo webesiano de la burocracia— en su capacidad de me-
dir la distancia que sepata esta situacién idealizada de la realidad de
la implementacién porque evidencia o pone asf a la luz del dia las
faltas del proceso (Lane, 1995:101). ,

En la actualidad pocos tedricos apoyan este modelo de ges-
tién, Por ejemplo, Haywood y Rodrigues (1994:189ss) consideran
que estd surgiendo un nuevo cambio de paradigma en la gestién
ptblica’. Segin ellos, esa concepcién clasica de los afios cincuenta
y sesenta fue reemplazada en los afios ochenta por un paradigma
de la «weficiencia», el cual sustituyd a los administradores clasicos
por «gerentes» preocupados por los resultados mis que por el
formalismo jutidico de sus acciones. En época reciente este tltimo
paradigna estatfa en camino de set sustituido por un paradigma
del «consumidom, en el cual el gerente piiblico se preocuparia prin-
cipalmente por satisfacer a los clientes o consumidores de los set-
vicios o productos disttibuidos. Estos cambios de «paradigmas
de gestién plblica» reflejan, entonces, un desplazamiento del cen-
tro de interés —y de legitimacién— de lo politico hacia el cliente y es
significativo de la evolucién que ha tenido la concepcidn de la
legitimidad de la accidn puablica. La legalidad de una accidén ya no
patece suficiente para ser legitima. I.a obtencién de resultados y la
satisfaccion de los ciudadanos tiende a sex una condicidn indispen-
sable para la legiimidad de una autoridad publica. En este sentido
una impottante corriente, principalmente angloestadounidense, se
ha enfocado hacia la construccidn de una teorfa conocida como la
del «buen gobiernon.

2.2. EL ENFOQUE DEL «BUEN GOBIERNO»

El enfoque del «buen gobierno» o govermance consiste en un
marco amplio de propuestas tedricas y pricticas para determinar

! Sobte este tetna ver también capitulo V.
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y creat las condiciones necesarias para que un gobierno logre sus
objetivos. Parte del supuesto de que tanto el «todo gobierno» como
el «todo mercadon han fracasado. El enfoque se centra en una
propuesta de renovacién de los procesos mis que en los resulta-
dos. A pesar de que el concepto tenga en la literatura especializada
vatios sentidos, todos concuerdan en considerar que el «buen go-
bierno» hace referencia a es#itos de gobernar que otorgan una impot-
tancia primordial a aquellos mecanismos de gobierno que no se
basan exclusivamente en los recursos tradicionales de la autoridad
y de la sancidn, sino que més bien crean estructuras que son resul-
tado de la interaccion de una multitud de actores sociales y politi-
cos dotados de una cierta autoridad y que se influyen mutuamente,
Es dedir, que se trata de crear escenatios, estrategias y mecanismos
de participacion o de inclusién de organizaciones no estatales pata
aumentar las posibilidades de éxito de la gestién.

En los paises en desatrollo, bajo la influencia del Banco Mun—
dial, el «buen gobiernor se endende como una esttategia para ins-
taurar un gobierno eficiente que debe rendir cuentas. El surgimiento
de este enfoque no se debe unicamente a la crisis fiscal del Estado
—ctisis que obliga a la administracién tradicional a buscar solucio-
nes alternas—, pero el «buen gobiernon» sf esta ligado, sin duda algu-
na, a la bisqueda de la reduccién de los compromisos y gastos de
gobierno. Pero también se considera en este enfoque el reconoci-
miento de la interdependencia de los sectores piblico, privado y
«voluntarion (ONG). Se admiten, de esta manera, los limites del
gobierno tradicional. Se trata, entonces, de una ruptuta
paradigmatica sustancial que “pone en entredicho muchos de los
supuestos de la administracion publica tradicional” (Stoker, 1998).

De acuetdo con Stoker (1998) se puede caracterizar el enfoque
del «buen gobietnon con cinco elementos:

- Participacién de un conjunto de instituciones y agentes proce=
dentes del gobierno y de fuera de él (sector privado, ONG);

- Reconocimiento de la pérdida de nitidez de los limites y de las
responsabilidades del Estado frente a los problemas sociales y eco-
némicos;

- Existencia de una interdependencia de poder entte las institucio-
nes que intervienen en la accidn pablica;
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- Ap]icacién a redes auténomas de agentes o actoies;

- Reconocimiento de que el gobierno tiene capacidad para que se
hagan las cosas empleando, no tanto su autoridad, sino técnicas e
instrumentos nuevos para ditdgir y guiat.

Si el enfoque del «buen gobiernon se entiende como una alter-
nativa ante los fracasos tanto de la gestidén piblica tradicional como
de la «gestién» hecha de la mano invisible del metcado, ¢tendra «el
buen gobierno» mis €xito? En lo que se refiere a Jo econdmico,
Jessop (1998) considera que existen tres conjuntos de clementos
que limitan sus posibilidades de éxito.

El primero tiene que ver con las dindmicas mismas del capitalis-
mo. El «buen gobierno» no resuelve las contradicciones inherentes al
conflicto existente entre Ja acumulacion de capital y la legitimidad
politica. El «buen gobierno» tiene que vetr mis que todo con las
modalidades de gobierno y no con su objeto, es decit, es una nueva
«técnican de gobietno. Bl segundo elemento considera que la am-
pliacién y multiplicacién de las instancias de coordinacién y de ne-
gociacién en los diversos niveles —local, regional, nacional,
supranacional, sectorial, etc-- dificulta su insercidn en el sisterna po-
litico (duplicidad de competencias) y el ejercicio de la primacia del
gobierno sobre las otras instancias. Finalmente, el tercer elemento
establece que €l gobierno no estd siempre dispuesto 2 aceptat solu-
ciones que no cotresponden a su interés y a sus valotes politicos. Por
lo tanto, el «<buen gobiernon esta condicionado por el derecho que se
reserva el Tstado de “abtit, cerrar, expermentar y reacticalar” las
nuevas modalidades de gestién (Jessop, 1998).

Una ilustracién de las dificultades que enfrenta la aplicacion del
«buien gobierno» en la practica en América latina, se encuentra en el
anilisis realizado pot Alcantara (1998), quien anota que “la tenden-
cia creciente a canalizar la ayuda para el desarrollo directamente
hacia las organizaciones no gubernamentales sin pasar por el Esta~
do, también influye en la capacidad de gobernar en algunos pafses
de América latina”, Esta situnacién provoca un debilitamiento de
Jas institnciones publicas y dificulta atin mas que éstas recobren
legitimidad y respeto por patte de los ciudadanos. Paraddjicamen-
te, la implementacién de algunos principios de «buena go-
bernabilidad» podrian tener como consecuencia una menor
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gobernabilidad para los Estados. Siempre, segin el mismo angli-
sis, “el poder avasallador de los bancos y donantes multilaterales
para definir las prioridades en las politicas y en la gestién de 1a
crisis econémica” impide que estos programas tengan una mayor
eficacia. La autora estima que pata lograr esa eficacia se deberia
ante todo cambiar la ortodoxia econémica dominante y buscar
una solucién a la crisis de la deuda. También considera que el «buen
gobierno» no puede ser concebido como un recetario aplicable en
cualquier lugar en forma similar. Se debe incorporar al «Buen go-
bierno» una filosoffa econémica democritica y socialmente res-
ponsable (Alcantara, 1998).

2.3. EL ENFOQUE DE GESTION PUBLICA

El andlisis de un gran ndmero de procesos de implementacién
ha conducido a autores como Sabatier y Mazmanian (1979} a
debatit alrededor de las condiciones necesarias para una
mmplementacién efectiva (eficaz y eficiente) de las politicas.

Sabatier y Mazmanian han propuesto una gufa para aumentar
las posibilidades de una implementacién {mis) exitosa de las poli-
ticas puiblicas. Fllos indican cinco condiciones que los legisladores
y los disefiadores de politicas ptiblicas tendifan que tomar en cuen-

ta si buscan cumplir con los objetivos de una politica piblica y.

sugieren, también, estrategias para superar la deficiencia de una u
otra de esas condiciones. El modelo involucra tanto aspectos del
contenido material de la politica (objetivos y disefio) como del
contexto y de los recursos disponibles para su implementacién,
Sin pensar que este modelo sea la panacea, se considera que vale la
pena exponer aquf de manera mas exhaustiva este modelo ya que
sefiala problemas y situaciones que se presentan muy a menudo en
el disefio y en las modalidades concretas de Ia implementacién de
politicas publicas.

CONDICIONES DE EFECTIVIDAD EN LA HVIPLEL\IENTACI&N

Sabatier y Mazmanian (1 979:483) sefialan que su modelo esta
destinado en particular 2 los disefiadores de politicas cuya tatea es
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la de evaluar el grado de dmplementabilidad» de distintas alterna-
tivas y de entender cémo es posible estructurar el proceso de
implementacion con el fin de maximizar las probabilidades de
alcanzar los objetivos establecidos por la ley o el programa. Los
autores pretenden identificar y exponer un grupo de cinco condi-
ciones suficientes, y generalmente necesarias, bajo las cuales una
decisién politica, que busca modificar de manera sustancial una
situacién, puede alcanzar sus objetivos. Estas cinco condiciones
son las signientes (Sabatier, Mazmanian, 1979:484-485):

- El programa debe estar fundamentado enuna teotfa sélida (sound
theory) relacionada con el cambio de compottamiento del publico
necesatio para la realizacién de los objetivos.

- La ley —o la decisién politica— debe contener directtices de actua-
cién no ambiguas y debe estructurar el proceso de implementacién
de maneta que maximice la probabilidad de que los destinatarios
se compotten segun lo previsto.

- Los dirigentes o responsables de los entes encargados de la
implementacién deben disponer de capacidades politicas y de ges-
tién importantes y sentitse comprometidos con los objetivos de la
lev:

- Bl programa debe disponer de apoyos activos durante todo el
proceso de implementacién por patte de grupos organizados de
electotes y por algunos legisladores claves (o por el jefe del otgano
ejecutivo). La actitud de los tribunales debe ser neutral o favorable.
- La prioridad relativa de los objetivos legales no se encuentra
socavada significativamente con el paso del fiempo por la apati-
cién de polfticas piiblicas conflictivas o por cambios en las condi-
ciones socioeconémicos que debilitan los fundamentos técnicos
de la teoriz o el apoyo politico que la respaldan. :

Una teoria sélida '

La primera condicién, disponer de una teotfa sélida, significa
que es preciso tener una teotfa del cambio social que establezca
con firmeza la cauvsalidad entre el instrumento utilizado y los efec-
tos deseados. Toda politica piblica est4 sustentada en una hipdte- -
sis tedrica de cambio social construida generalmente bajo la forma
s tal cosa, entonses ocurtird esto. Para que esta hipétesis sea efectiva
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es necesario que, de una parte, se indique lo que se desea obtener
como objetivo final por medio del cambio del comportamiento
de los destinatarios y, de otra parte, se especifiquen los medios por
los cuales se puede obtener el cumplimiento de estos cambios por
parte de los destinatatios. Los dos elementos son indispensables
para. esperat alcanzar los objetivos. Por ejemplo, si una politica
tiene como objetivo aumentar la cobertura educativa en bartios
margna.d'os (objetivo final), una hipétesis teérica puede ser que la
motivacién econdmica es el elemento esencial para que los educa-
dores cambien de comportamiento: s se aumentan los salarios

entonces los educadores van a quetet trabajar en estas zonas y sé
lograti el objetivo de aumentar la cobertura educativa; por lo tan-
to el medio podiia ser el de proponet un incentivo salarial a los
educadores que soliciten su traslade a los colegios marginados.

Una ley bien concebida
La segunda condicién es la relativa a la ley en si misma. Es el

eflemento en el cual los disefiadores de la politica tienen las posibi-
lidades d(.i control y de mayor influencia. Los autores sefialan seis
aspectos impottantes a tener en cuenta.

- Es necesatio indicar con precisién y sin ambigiiedades la jerat-
quia de Jos objetivos y las direcirices de actuacién, en general, y, en
particﬁ:ular pata cada uno de los entes implementadores. ,

- Es importante que los recursos a disposicién de estos entes sean
stlﬁcllentes para contratar personal capacitado, realizar los analisis
técnicos, tecolectar la informacién y cubtir las necesidades admi-
n_lstrativas (formatos, permisos, etc.) para el desarrollo de sus acti-
vidades. Evidentemente, la determinacién de lo que es «suficienter
es particularmente dificil.

- ;a ‘implementacién debe estar a cargo de entes que apoyen los
ob]-etwos de la ley y los consideren como altamente priotitarios;
La implementaci6n de una ley necesita fancionarios que crean en la
h.ey ¥ que se motiven por sus objetivos; no se requiere de funciona-
tios «neutrales». Esto se obtiene, por ejemplo, con la creacién de
una nueva institucién luego de una larga lucha politica, o por la
asighacién de la implementacién a una institucién prestigiosa en
busca de nuevos retos y que ve en la ley una posibilidad de exten-
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der todavia mas su influencia. La contratacién del personal direc-
¢vo en los sectores sociales que apoyan los objetivos de la politica
puede también facilitar su implementacién. Estas estrategias de-
penden obviamente de las posibilidades existentes.
- La reglamentacion de la politica pablica debe establecer una inte-
gracion jerdrquica al interior y entre los entes implementadores que
minimice el nimero de los puntos donde se puedan presentar
potenciales vetos, bloqueos o «cuellos de botellan, y proporcione a
los partidarios de la politica facilidades y capacidad de sancién
suficientes pata aseguratse la colaboracion de los elementos que se
sithian en estos puntos de veto o de bloqueo. Hste elemento tiene
que vet con el conocido tema de la dificultad de la coordinacién ab
interior de las instituciones y entre instituciones que disponen de
ana cierta autonomia. La integracién jerarquica es particularmente
dificil en estas situaciones, debido a la existencia de mdldples nive-
les de autoridad en las estructuras descentralizadas —nacion, re-
gi6n, departamento, municipio— o federalistas. Ta multiplicacion
de instancias o de grupos de destinatatios aumenta el namero de
puntos potenciales de resistencia a la implementacién de la polit-
ca. Se puede medir el grado de integracion jerarquica por el nliume-
ro de estos puntos y por las posibilidades de sanciones para los
recalcitrantes v de incentivos para los partidarios de ta politica. IDe
modo que, por lo general, para la consecucién de los objetivos es
preferible una via mis directa a una estructura administrativa cotm-
pleja (ver Pressman, Wildavsky, 1998).
" Los mecanismos de toma de decisiones —quién decide, sobre
qué y bajo qué procedimiento formal— al intetior de los entes
implementadores deben ser precisados en la reglamentacién de la
politica ptblica.
- La ley tene que proporcionar oportanidades amplias pata que
los grupos organizados que apoyan la polftica puedan intetvenit y
participar en el proceso de implementacién (por ejemplo,
interventotfas, veedutias, monitoreo, evaluaciones).
Si se logra desarrollar una politica que cumpla con todos estos
clementos, a los oposifores a la politica les quedarin pocos espa-
cios para desviat, restat o impedir la consecucion de los objetivos

de la politica pablica.
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Responsables capacitados y comprometidos

La tercera condicién sefiala que el apoyo de los altos responsa-
bles de los entes implementadores es indispensable pata lograr los
objetivos. Ademis, es necesatio que estos funciopatios tengan la
suficiente capacidad pata convencer a los opositores v a los desti-
natarios de la politica para que colaboren, y para conseguir el apo-
yo de grupos organizados y de los medios de comunicacién, De
igual forma estos funcionarios tienen que ser capaces de resolver
los conflictos internos de manera que se mantenga la motivacion y
el compromiso de todo el personal en pro de los objetivos y de la
institucion. Ta expetiencia muestra que csto se obtiene mas facil-
mefite en una institucién nueva y creada con todo el entusiasmo y
las ilusiones en procura de la participacién en la construccién de
algo novedoso. A los pocos afios, la futina burocritica tiende a
hacer que los funcionarios se interesen tnas por su propia seguti-
dad, tranquilidad personal y por la supervivencia de su institucion,
que por desatrollar iniciativas, asumir «tiesgos» o por innovar pata
alcanzar los objetivos de Ia politica.

Apoye politica y social

La condicién nimero cuatro hace énfasis en la absoluta necesi-
dad de contar con el apoyo de grupos organizados y de actores
politicos de peso durante todo el transcurso de fa implementacion
para la realizacién de los objetivos de la politica. Hste elemento,
aparentemente ficil de conseguit, es patticularmente importante
cuando se trata de politicas que tienen que desarrollatse en un tiempo
largo (varios afios). La légica politica tiende a suscitar fuertes
movilizaciones en un momento dado, tempo durante el cual se
expide una ley, y luego, la mayorda de los partidarios de ésta se
desinteresan por su proceso de implementacién, para ocupatse de
otro tema de la agenda politica que aparece como prioritatio,

Entorno favorable )

El tltimo requisito, el quinto, subraya la importancia del mante-
nimiento de las condiciones socioeconémicas que suscitaton la
politica piiblica. Las sociedades contempordneas estin inmersas
en un entorno sociopolitico y econdmico internacional en el cual
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los paises disponen de capacidad de incidencia muy limitada. Mds
atn cuando se trata de pafses en desarrollo. Los cambios continuos
y algunos eventos especificos provocan Ia erosién y el desgaste de
cualquier decisién politica. La teorfa que sustenta una politica puede
caet en desuso o fracasar y sus partidarios pueden desaparecer por
cualquier motivo. El desarrollo mismo de las politicas pablicas, con
sus interacciones con otras politicas, puede provocar un cambio
inesperado de situacién tanto de los destinatarios como del entorno
que va a poner en «crisis» el modelo téenico de la politica. Bstos
cambios en el entorno socioeconémico o la resistencia exitosa de
los destinatatios de la politica —por ejemplo, por sugestién y evalua-
cién de sus partidarios— pueden suscitat una revisién de la ley para
teajustar sus objetivos tanto en sus contenidos sustanciales como-en
los eventuales plazos (ver por ejemplo los objetivos en matetia de
politica ambiental). A menudo estos cambios buscan corzegir im-
petfecciones u obtener un mayor dominio sobre algiin aspecto re-
glamentario de la ley para su propio interés como destinatarios de la
politica. Es importante anotar que en muchas ocasiones los cambios
se solicitan a partir de Ia percepcién de una situacién y no a partir de
una evaluacién objetiva del estado de las cosas (ver capitulos I y V).
Por lo tanto para defender una politica es preciso disponer de estu-
dios —si es posible de fuentes independientes— que suministren una
informacién lo més objetiva posible al respecto,

ESTRATEGIAS DE OPTIMIZACION DE T.AS CONDICIONES

Ya que las cinco condiciones éptimas presentadas para una
implementacién efectiva rara vez se cumplen en la realidad, Sabatier
y Mazmanian consideran cémo se puede lograr el mejoramiento
de resultados en una situacién suboptimal (1979:502ss). Se ttata
entonces de indicar las estrategias que permitan «mejorar la situa-
ciéo» cuando ésta no corresponde a un estado satisfactotio de
optimizacidén; y asi aumentar las probabilidades de una
implementacidn exitosa,

Los autores consideran cinco puntos. Si no existen fundamen-
tos tedricos s6lidos que relacionen el comportamiento de fos des-
tinatatios con los objetivos de la politica, es preciso incotporar en
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la norma procesos conscientes de aprendizaje, diseflar proyectos
con carhcter experimental, fomentar investigaciones y estudios de
evaluacidon y disefiar un proceso de decisién lo maés abierto posi-
ble. Fn caso de que una legislacién nueva deje mucho espacio a la
legislacion antigua y que los objetivos queden ambiguos, los parti-
datios de los distintos puntos de vista presentes pueden intentar
acudir a los tribunales constitucionales comn la esperanza de que los
textos antetiores se declaren inconstitucionales o inexequibles y que
se precisen los objetivos v las competencias de los distintos entes,
Cuando la implementacién no puede quedar bajo la responsabili-
dad de un ente respetado y pattidaﬁo de Ia politica y de sus obje-
tivos, es necesario facilitar el control externo por medio de veedurias
cindadanas, establecer evaluaciones y controles periédicos por ex-
pertos externos e independientes de gran prestigio o, incluso, crear
legalmente comités de supervisidn. 8i no existen grupos organiza-
dos favorables a la politica —partidos, gremios, ONG, etc— y ca-
paces de ejercer un papel activo en la implementacién, es necesario
fortalecer los existentes, crearlos o convencer a otra organizacidn
pata que extienda sus actividades en el sector. La existencia de
estos grupos de «apoyor es indispensable para politicas piblicas
que necesitan varios aflos de implementacion. Finalmente, si la
politica no tiene respaldo importante del Ejecutivo o del Congte-
50, es preciso conseguirlo y, para tal efecto una estrategia es la de
convencer a un legislador nuevo y competente patra que se espe-
cialice en el tema. En cualquier citcunstancia es importantisimo
disponer de «palancas» en los distintos estamentos legislativos, ad-
ministrativos y ministetiales para que éstos estén vigilantes y de-
fiendan el programa.

2.4, F1. FENFOQUE CONTINGENTE

Por su lado, Renate Mayntz (1979, 1983) analiza las dificultades
que existen para lograr efectividad en la implementacién y conclu-
ye diciendo cque es necesario considerar los procesos de
implementacién como procesos contingentes, es decir, dificilmen-
te previsibles; lo cual obliga 2 desarrollar una nueva estrategia para
las politicas puiblicas.
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Mayntz se interesa particularmente por las condiciones de efec-
tividad de las politicas pablicas y considera que este aspecto no es
tratado con la debida importancia, inclusive desde su disefio. Se-
gtin la autora esta negligencia se debe a varias razones: primero, es
evidente que para la actividad politica, la efectividad de una politi-
ca no es un asunto prioritario frente a la obtencién y al manteni-
miento de posiciones de poder. Las implicaciones de una decisién
en términos de «cantidad» de poder son mis importantes que las
que concietnen al grado de efectividad alcanzado por una politica
particular. Mayntz considera que esto no cambiara mientras la efec-
tividad de las politicas no logte ser una condicién de éxito politco
en el corto plazo. Los politicos suelen interesarse por el contenido
material del programa sélo en la medida en que sus intereses lo
obliguen a preocupatse por estos contenidos (1983:125). La auto-
ra anota que la tendencia a hacer caso omiso a este asunto aun se
fortalece mas por el hecho de que rara vez los politicos tienen una
buena expetiencia en el tema de implementacién de politicas. Otro
elemento importante para explicar la poca atencién de los
disefiadores de politicas —altos funcionatios, ministros, patlamen-
tarios— en la efectividad de éstas, es la fuerte tendencia al predomi-
nio de comportamientos y criterios de decisién mds bien
ideolégicos, es decit, racionales con arreglo a valotes, y no prag-
méaticos o racionales con atreglo a fines® (Weber, 1987:20-21), Es-

2 Max Weber da las siguientes definiciones a estos conceptos: una aceidh
racional con arreglo a valores es una accidén determinada por la creencia conscien-
te en el valor—ético, estético, religioso o de cualquier otra forma como sele
interprete— propio y absoluto de una determinada conducta, sin relacién
alguna con el resultado, o sea puramente en méritos de ese valot. En cam-
bio, una aeidn raconal con arveglo o fines cs una accidn determinada por
expectativas en el comportamiento tanto de objetos del mundo exteror

como de otros hombres, y utilizando esas expectativas como condiciones o

medios para el fogro de fines propios racionalmente sopesados y persegui-
dos. -
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tos comportamientos se deben, por una parte, a la politizacién de
los funcionarios, lo que hace prevalecer los principios ideolégicos
sobte la tealidad y, por otra parte, a la formacién y la prictica
juridicas de los funcionatios que tienden a favorecer un enfoque
mis de conformidad con la razén juridica formal que con la ra-
z6n prictica enfocada hacia Ia efectividad de las normas®. Por lo
tanto, concluye Mayntz (1983:126), es muy dificil que la prictica

Ppolitica se interese setiamente por el desatrollo de teorfas pata

disefiar politicas efectivas.

Pese a este pesimismo, sigamos brevemente el andlisis de Mayntz.
Una etapa fundamental pata el disefio de politicas priblicas efecti-
vas es la de determinar el instrumento que se va a privilegiar (gene-
ralmente hay que combinar varios) para modificar el compotta-
miento de los destinatatios. Mayntz (1983:128) distingue cinco
instrumentos principales: las normas reglamentatias —interdicciones,
sanciones, condiciones patra ototgar permisos, enire otras—; las
transferencias financieras e incentivos —subsidios, por ejemplo—; el
suministro de bienes y servicios; la reglamentacién de procedi-
mientos —fijacién de los procedimientos para resolver conflictos o
tomar decisiones— y; la persuasién (campafias de informacién).
Una vez escogido el instrumento se trata de «operacionalizarlon
(entes, recursos, reglas administrativas, etc.) La autora recomienda
usat mis bien estrategias de tipo incremental, inspiradas en Lindblom
(ver capitulo anteriot), o de ensayo y etrot, basadas en la experien-

* Estos atgumentos me patecen particularmente vlidos en el caso colom-
biano en donde no es raro ver a personas muy jévenes, de «buena familiay
que han hecho estudios en el exterior y con poca experiencia de aterrenon,
ocupay cargos de diteccién en la alta administracién nacional, depattamental
o municipal con la ayuda de un sistema politico patrimonial y clientelista ya
sea liberal, conservador u otro. El conocimiento sumatio o libresco que
tienen del pafs real tiende a favorecer decisiones en fancién de modelos
teoricos sofisticados y en boga pero desarrollados en lugares muy distintos

(los Estados WUnidos o Futopa occidental) y en situaciones tarbién dife- -

rentes alas locales.
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cia, debido al alto grado de desconocimiento de lag condiciones
reales de efectividad. Cabe anotar que recomienda evitar e] uge de
concepciones tedricas demasiado novedosas (wheroic theoritical
assamplionm). s esencial preguntarse si el disefio del programa —o
politica publica— cotresponde a la concepcién que los destinatarios
tienen del problema y si el disefio es valido en el contexto histérico
concteto (ges posible resolver un problema con teotias e instrumen.
tos similares en todas partes del mundo?) Para Mayntz es indispen-
sable tomar en consideracién elementos que estdn en constante evo.-
lucidn en la sociedad moderna como la estructura social, Ja
importancia de las intervenciones estatales, la interaccion con otras
politicas, los cambios socioecondmicos, la cultura, etc.

En conelusion, para la autora hoy la efectividad de una politica
especifica va a dependet, ademds de los elementos clisicos como la
estructuracion de los intereses en el 4rea, de las caracterdsticas de los
destinatarios, de los entes de implementacion y de toda una sede de
condiciones externas ala polftica en particular. Por eso Renate Mayntz
estima’ niecesario desarrollar una teéotrfa de la contingencia para el
disefio de las polfticas priblicas. Esto implica una limitacién impot-
tante para la posibilidad de concebir una teotia que racionalizaria los
procesos de politicas publicas. Significa la necesidad de desarrollar,
primeto, capacidades de prospectiva (scémo puede evolucionar el
problema en el futuro y qué tipo de previsiones es posible hacer?) y,
segundo, mecanisinos de monitotfa y de control permanente del
proceso para facilitar ajustes ripidos y evitar asi que la politica se
desvie demasiado de los objetivos. Mayntz considera que la efectivi-
dad de las politicas, por lo menos pata las sociedades industrializadas,
depende de la capacidad de trabajar a partit de concepciones flexi-
bles como «ensayo y errom y «aprendet haciendoy. De modo que la
tradicional concepcion racional de la toma de decisidn y de la
implementacidn, en su version absoluta o limitada, queda obsoleta.

2.5, LA IMPLEMENTACION COMO PROCESO Y COMO APRENDIZAJE
Un autor particularmente prolifico en el tema de las politicas
publicas, Aaron Wildavsky, consideta que los procesos de

implementacién deben ser considerados como un proceso cons-
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tante de redefinicion de los objetivos y de reinterpretacién de los
resultados, es decit, como una evolucién; de modo que es impo-
sible sepatar las distintas etapas de una politica pblica y el proceso
es de nunca acabar: siempre la politica ptiblica tiene que ser
reformulada (Lane, 1995:102; Pressman,Wildavsky, 1998).

El mismo autor va luego a concebir la implementacién de la
politica piblica como un proceso optimista de aprendizaje. Los
implementadores buscatfan continuamente la manera de mejorar
su capacidad para lograr los objetivos y se apoyarian en progra-
mas de mejoramiento técnico. Los medios udlizados estdn en cons-
tante evolucion y el manejo de éstos va a implicar cambios perma-
nentes en el proceso de implementacién. El autor consideta que
los enfoques clisicos —la mayor patte de los enfoques gp-down— no
son éptimos potrque conciben ef proceso de implementacién como
si fuera de una sola vez (owe-shof), sin considerar que éste es un
proceso reiterativo sin fin. En este sentido Donald Schén (1979:729-
730) observa ignalmente que establecer una distincién entre elabo-
racion e implementacién de politicas es un errot. Las otganizacio-

-nes de servicios publicos —particularmente en temas como salud,
educacién, justicia, etc.— son los laboratotios de puesta en matcha
de las politicas ptblicas y, de hecho, inciden en los ajustes reiterati-
vos de las politicas. Bs lo que lama la capacidad de aprendizaje
publico de las organizaciones ptiblicas®,

2.6. LA IMPLEMENTACION COMO AMBIGUEDAD Y SIMBOLISMO

Muchos autores han insistido en la importancia de definir con
claridad y precision los objetivos de una politica piiblica as{ como

* En otro contexto pero en la misma légica, en Colombia, un interesante
estudio mmestra de qué maneta las organizaciones de natcottifico haa desa-
rrollado una capacidad de aprendizaje para responder a los esfuerzos
antidrogas del gobierno (Kenney, 2000:40-58).
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los medios a utilizar para su implementacién. Sin embargo, el ani-
lisis de las politicas muestra que, y a pesat de estos llamados, la
ambigiiedad no desaparecié de los programas publicos.

Una de las causas de su permanencia se encuentra en el hecho
de que muchas politicas son el resultado de negodaciones, de ajus-
tes entre contradicciones y oposiciones, deseados o no, que buscan
satisfacer diversos intereses. BEn muchos casos, los decisores deben
respetat y conciliar la opinién de distintos grupos de interés y man-
tener o ganar el apoyo de electores o de otros actotes del escena-
tio politico. Puede también resultar Gtil evitar que se creen
oposiciones fuertes en contra de una polftica. La imprecisién y la
ambigiiedad facilitan su aptobacién; de manera que la ambigiie-
dad puede ser una estrategia para permitit avanzar en un tema a
pesat de la falta de consenso politico sobre objetivos clatos. Tam-
bién el hecho de mantener la imprecisién sobre los medios a utili-
zar permite a los decisores (patlamentarios, ministros) asignar la
responsabilidad de la ejecucion, para bien o para mal, en la admi-
nistracién ptblica. Ta imptecisién también puede ser una estrate-
gia consciente cuando el problema es complejo y no existe claridad
sobre cémo tresolverlo o cudles son las consecuencias de una u
otra accién. Bn estos casos, dejar un amplio margen de maniobta
a los ejecutores pesmite acumular experiencias y conocimientos
para una futura reglamentacién més precisa. Con. esto, nos acetca-
mos a los enfoques de proceso y de aprendizaje propuestos por
Wildavsky (ver numeral 2.5 de este mismo capitulo).

Es de anotar, que la permanencia de ambigtiedades en €l disefio
de las politicas publicas, sean éstas voluntarias o involuntarias, refuerza
el papel de los entes de ejecucién, y por lo tanto el papel politico de
éstos. Numetosas decisiones que afectan directamente al administra-
do tenden a tomatse en la administracion ejecutora, la cual resuelve
los problemas y los vacios que el Congreso o el gobietno no pudie-
ron o no quisieron resolver por medio de la nogma.

Por otra patte, los objetivos enunciados para justificar una po-
litica no son necesariamente los que se quieren alcanzar, pero pot
razones de oportunidad politica o de estrategia, a veces no convie-
ne al decisor enunciaz sus intenciones teales. Por ejemplo, una ley
puede tener como objetivo la seguridad y la tranquilidad general
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de los ciudadanos, pero lo que el decisor busca es vigilar o contro-
lar las actvidades de algunos de los ciudadanos.

Igualmente suele suceder que se aprueba una politica sin que se
piense realmente implementarla. En estos casos se habla de politi-
ca simbdlica: el efecto del anuncio sirve de politica y puede tener
efectos reales. Edelman (1991) muestra cémo la politica puede ser
un juego en el cual el especticulo y la construccién del escenatio
son mias importantes que la resolucién de los problemas por me-
dio de una implementacién efectiva.

La implementacién se reduce a intenciones o a realizaciones muy
patciales (inaugurar la primera piedra). Edelman indica una serde de
practicas y de estrategias discursivas y simbélicas desarrolladas por
los actores del juego politico para ganat posiciones de podet, popu-
laridad y prestigio. Ta politica se transforma en un artificio, en una
ficcidn, en una gran mistificacién, que los medios de comunicacién
~los audiovisuales en pardcular— facilitan y conttibuyen a construir
dia a dia. De maneta perversa y peligrosa, el debate de opinién, las
elecciones, la confrontacién libre de las ideas, es decir, todo lo que la
democracia politica valora, se transforma en un inmenso especticu-
lo, un juego organizado y autoreferente totalmente desconectado de
la realidad de la vida cotidiana,

2.7. UN ENFOQUE BOTTOM-UF: POR RETROCESO O «BACEWARD
MAPPING»

El enfoque bottom-#p tiende a buscar las soluciones a los pro-
blemas en el punto mds concreto en donde aparecen, Se trata pot
lo tanto de analizar Jos comportamientos de los individuos o de
los grapos organizados y buscar los mecanismos pata cotregitlos
a pattir de este nivel. Dada esta perspectiva «ndividualista», los
modelos construidos tienden a desatrollarse desde una postura
inspiradd en la teotfa del public choice. Bl mias conocido de estos
modelos es seguramente el backward mapping que propone Elmore
{1982). Este modelo parte de la idea de que el punto crucial del
problema de la implementacién se sitia en el lugar mas bajo de la
jeratquia. Bajo esa concepcién, se sostiene que “cuanto mis Pproxi-
mos estemos de la fuente del problema, mayor setd nuestra capa-
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cidad de influenciatla; y 1a capacidad de sistemnas complejos para
tesolver problemas no depende de su control jerdrquico sino de
llevat al méximo la discrecionalidad, hasta el punto en que el pro-
blema sea mis inmediato” (Elmore, 1982:19). Es entonces a patdr
del comportamiento obsetvado en este lagar que hay que desa-
rrollar acciones pata modificatlo en el sentido esperado, Luego,
habrd que analizar las acciones y los recursos necesatios en cada
nivel y retroceder por la cadena jerdrquica, pata obtenet el com-
portamiento deseado. Segin Pressman y Wildavsky (1998:318),
“el éxito de la cadena resultante de decisiones de implementacidn
no puede predecirse ni medirse de acuerdo con indicadores de
jerarquias formales de control, de artiba abajo, La responsabilidad
analitica queda mejor colocada en los puntos de decisién descen-
tralizados, a veces informales y a menudo no previstos™,

Finalmente pata cettart este capftulo dedicado al problema de
la implementacién de las politicas priblicas se presenta, como sin-
tesis de la cuestién, la propuesta de Ingtam (1990) de un marco
flexible para el analisis de la implementacién,

3. UN.MARCO PARA 1.0 ESTUDIOS DE IMPLEMENTACION

Como le sefiala Helen Ingram (1990:462ss), a pesar de los nu-
merosos trabajos y modelos propuestos para analizar la
implementacién de politicas publicas, todavia no se ha logrado
determinar la supetioridad de un modelo en particulat sobte los
demds. La variedad de politicas pablicas —programas politicos-- ¥
de circunstancias dificulta la tarea, Como ilustracién de esta difi-
cultad se puede indicar que los especialistas no han logrado poner-
se de acuerdo ni siquiera en elementos tan fundamentales como la
definicién de la implementacién o en ka ubicacién de dénde em-
pieza y dénde termina ésta. Tampoco han logrado determinar
cudles son los ptincipales elementos que inciden en el proceso de
implementacién, ni los ctiterios para su evaluacién (ver Pressman,
Wildavsky, 1998:285ss).

El desafio que representa el anilisis de los procesos de
implemmentacién, tanto para sus actotes como pats los analistas,
obliga a concebitlo de una manera amplia, flexible y multidimensional.
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Para tal efecto Ingram propone un marco analitico basado en la
combinacién de una setie de vatiables como Jos costos de informa-
cién y de negociacién, la estructura reglamentaria utilizada, los crite-
tios de evaluacién, la capacidad administrativa y el contexto de la
implementacion (ver Ingram, 1990:470ss).

Los cosros DE NEGOCIACION Y DE INFORMACION

Pata muchos autores el andlisis de la implementacion conlleva a
mitar el problema que tenen que enfrentar los encargados de la
formulacién y de la decision de la politica. Salisbury y Heinz (1970:47)
han observado la politica desde Ia dptica de los costos que geneta
para los decisores, y dividen esos costos en dos tipos: los costos de
negociacion y los costos de informacién. Los costos de negociacion
son aquellos que se requieren para Jograr un acuerdo entte los distin-
tos valotes existentes en el tema. Se trata de ver los esfuerzos necesa-
tios para establecer un acuerdo entre las partes y obtener €l apoyo y
respaldo suficiente para una solucién. Los costos de negociacion
son bajos cuando los intereses en juego son clatos y existe un con-
senso o un respaldo dominante para una solucién en particular; de
lo contratio, es necesatio entrat en un proceso de negociacion entre
inteteses distintos, lo cual implica esfuerzos y tiempo suplementa-
tios, Los costos de infortmacién son los que se derivan de la obten-
cion de la informacion necesaria para conocer y determinar las
consecuencias de las distintas soluciones posibles o la validez de la
accion propuesta. Fstos costos son bajos cuando los resultados de
la accién son ficilmente previsibles y se sabe que fa accién no tendri
mayotes consecuencias indeseadas, es decir, que su implementacion
no va a generatr mayotes dificultades. Los costos son bajos también
cuando existe una gran confianza en la administracion y en su capa-
cidad para conseguir la informacién necesaria para la implementacion
de la politica.

Segtin el anilisis de Wagner (1986), se puede establecer que
cuando los costos de negociacién son bajos, los objetivos de la
politica tienden a ser mds claros y precisos; y cuando los costos de
informacién son también bajos, es mis probable que los procedi-
mientos contenidos en la politica pidblica pata lograr los objetivos
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sean mds flexibles para los implementadores. El cuadro siguiente
(cuadro 1-1V) permite indicar qué tipo de politica tiene la posibi-
lidad de emerger segn las caracteristicas de los costos de negocia-
cién y los costos de informacién del problema.

1-IV.- TIPOLOGIA DE POLITICAS PUBLICAS SEGUN COSTOS

U Treo™1: T 0 : o Py
. Objetivos clatos; . . - Objetivos abiertos;
. procedimiento. .. -/ procedimiento,
flexible . . .. flexible

CTIo 3 e Two 4: -
Objetivos claros; . &~ Objetivos abiettos;
procedimiento, . . --proc':e_dimientg) L

. preciso . | preciso ' '

Fuente: Ingram (1990:472), Adaptacién A. Roth

En el caso de costos de informacién y de negociacién bajos, es
probable que la politica presente unos objetivos claros y que se
deje a los implementadotes una amplia autonomfa para deterini-
nat los procedimientos requeridos para su implementacidn debi-
do a que no presentan mayor dificultad o duda (tipo 1).

Cuando los costos de informacién bajos se combinan con
costos de negociacién altos, es probable que Ja politica tenga obje-
tivos poco precisos, ambiguos, como consecuencia de la necesi-
dad de conseguir un término medio o un consenso entre varios
intereses. Pero, de igual manera que en ¢l caso precedente, los
implementadores tienen una autonomia importante en la eleccidn
de los procedimientos de implementacién (tipo 2).

Si los costos de informacién son altos y se combinan con cos-
tos de negociacion bajos, la politica tiene probablemente objetivos
claramente definidos, pero se establecen procedimicatos precisos
con el objetivo de poder controlar al méaximo el proceso de
implementacién (dpo 3).
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Finalmente, en caso de tener costos de negociacién y de infor-
macién elevados, es probable que la polftca se caracterice por
prever objetivos ambiguos Y procedimientos de implementacién
precisos y detallados con el fin de que se pueda hacer un control
esttecho y obtener informes sobre la implementacién de la politi-
Cd, 51 Proceso y sus consecuencias (tipo 4).

CRITERIOS DE EVALUACION

Pata evaluar en qué medida una politica ha logrado obtener
resultados, es necesatio tomar en cuenta el tipo de reglamentacién
establecida. No se puede tener un citerio de evaluacién uniforme
para tqdas las politicas publicas, sino que se trata de ajustar las
herr.armentas de andlisis en funcién del problema a examinar, A
partir de la tipologia de politicas publicas anterior (cuadro 1-
‘Ingram (1990:473-474) propone diferenciar los enfoques dﬁf
implementacién y los criterios de evaluacién a usar por parte del

analista, segiin lo indicado en el cuadro presentado a continuacidn
(cuadro 2-IV).

2-IV.- IMPLEMENTACION v EVALUACION SEGUN TIPO
DE POLITICA PUBLICA

- Top-down clasico, Realizacion de los.-
" comando v control objetivos .

Creatividad y liderazgo
administrativo, capacidad
de innavacién ' '

- Bottom up, por
i Fetroceso

" Experimentos y . o .
: v teformulaciones R Ap rend.{zgjg ._ B
Negociaciones - Acuerdos'y réspaldo

Fuente: T1. Ingram (1990:474). Adaptacién A. Roth
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Una politica pablica (o programa) del tipo 1, consiste en una
politica que, como lo indicamos antetiormente, tiene costos de
informacién y de negociacién bajos, lo cual permite una
implementacién segin los enfoques clisicos de la administracién.
La claridad y la simplicidad de sus objetivos permiten una medi-
cién relativamente sencilla de su éxito.

- Cuando tanto los objetivos como los procedimientos admi-
nistrativos de una politica son poco precisos y flexibles (dpo 2), es
necesario tomar como referente para su andlisis elementos cerca-
nos a los implementadotes. :

La evaluacion del programa debe centrarse en la sinergia del
nivel local y la capacidad de liderazgo y de dinamismo de los
implementadores como varables muy importantes de éxito de las
politicas. o

Las politicas de tipo 3 corresponden a politicas con metas y
objetivos claros y ambiciosos para destinatatios especificos vy,
eventualmente, con plazos que se deben tespetar. Ejemplos de
politicas de este tipo se encuentran en las relacionadas con el
medio ambiente (procesos de reduccién de niveles de contami-
nacidn, realizacién de planes de mitigacion, ete.) Como existe un
gran desconocimiento en estos temas —costos de infortmacion
elevados—, es necesario que exista un proceso continuo de
reformulacidn, de aproximacién y de anilisis de la
implementacién, ' .

La capacidad por parte de la administracién de aprender y de
recoger informacién pertinente sobre el problema para nego re-
ajustar Ja politica en funcién de estos elementos —tanto en sus ob-
jetivos como en sus procedimientos— puede ser considetrada cotmo
un ctiterio fundamental para evaluar el éxito o el fracaso de la
politica. '

En el caso de una politica de tipo 4, los implementadotes te-
nen la dificil tarea de lograr acuerdos y respaldos pata precisar y
concretar objetivos que quedaron nebulosos en la formulacién de
la politica. Por ello un ctitetio de medicién vilida para analizar el
éxito de la polifica es la capacidad para lograr respaldo y consenso
amplios alrededor de”algunos objetives entre los distintos grupos
de interés organizados.
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VARIABLES CRFTICAS PARA LA IMPLEMENTACION

Lo ideal para una administracién encatgada de Iy
implementacién de una politica es que disponga de I3 capacidad,
de la autoridad y de los recursos que le permitan ejecutar
cabalidad su tarea y, ademis, que sea capaz de resistir presiones

- externas.

Pero esto no siempre se presenta en la realidad, Para Ingram,
los entes implementadores se enfrentan a dos tipos de proble-
mas fundamentales. Ptimero, suelen catecer de la voluntad, e]
interés, la capacidad, los conocimientos o los recursos necesarios
para realizar la implementacién. Segundo, los entes de
unplementacién suelen ser dependientes, dominados o controla-
dos, «ecapturadosy, pot una clientela 0 un grapo particular

lo general los destinatarios de la politica— capaz de aprovechar
los beneficios de la politica sin que haya una real cotttraprestacidn

o beneficio para la administracién implementadora (ver la no-
cion de rent-seeking).

el

circunstancias-

© externas-o en el
administrativo,
respaldo de

entomo de la
politicos

Cambio ‘an
politica

clientela

Lidlerazgo
Relaciones de

Capacidad”
admi:ﬁstratlva‘

InGram

2.

ON SEGUN
innovacién

Realizacién de
los objetivos
Creatividad v
. liderazgo
adﬁlinistxativq,
* capacidad de
Aprendizaj_é
Acuerdos ¥
respaldo

—por

Estos problemas van a resultar mis o menos impottantes
segin el tipo de politica (dpo 1 a 4) que los entes tienen que
implementar. Hs decir, que el elemento critico para una
implementacién exitosa de la politica depende también del tipo
de politica que se implemente,

Segtin Ingram, por ejemplo, si se trata de implementar una
politica de tipo 1 (objetivos claros, procedimiento flexible), los
factores criticos se encuentran en un cambio de las circunstancias
cxternas, en el entorno de la politica piblica, .

En el caso de una politica de tipo 2 (objetivos abiettos, pro-
cedimiento flexible) los factores criticos van 4 situarse tanto en la
capacidad administrativa como en su relacién con los destinata-
tios (clientela) de la politica, :

El punto ctitico de una politica de tipo 3 se encuentra mis
que todo en la capacidad administrativa ¥ pot dltimo, para una

politica de tipo 4 es crucial su relacién con los destinatarios (clien-
tela),

Top-demwn clasico, -
comando ¥

Bottomr up, por
LETLOCESC
FExperimentos y
reformulaciones
Negociaciones

control

procedimiento

procedimiento
preciso

Objetivos ¢laros,
preciso

procedimiento

procedimiento
flexibie

Objetivos claros,
flexible

Objedvos
abiertos,
Objetivos
abiertos,

.- UN MARCO FLEXIBLE PARA EL ANALISIS DE IMPLEMENTACI

3.

El cuadro 3-TV permite tener una visién sintética del marco
analitico de la implementacién propuesto por Ingram.

bajos / Costos de
informacidén altos

(tipo 1)
(tipo 3)
(tipo 4)

Fuente: Ingram (1990:477). Adaptacién A. Roth

Costos de negociacién

bajos / Costos de
Costos de negociacidén

altos / Costos de
Caostos de negociacidn

Costos de negociacidn

informacidn bajos .
altos / Costos de
informacién altos

informacidn bajos
(dpe 2)
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La presentacién de los diferentes modelos y enfoques para el
anilisis de la implementacién muestra que la tatea tanto del analista
como del implementador no es ficil. La capacidad de invencién,
de recutsividad y de imprevisién de la actividad politica dificulra la
aspitacién de explicar la implementacién mediante un nimero re-
ducido de modelos. Ademds, la presentacion del andlisis de la ac-
tividad implementadora, en particular con el marco analitico de
Ingram, nos ha mostrado que resulta trabajoso separar tajante-
mente la implementacién no sélo del proceso de formulacién o
de disefio de la politica piblica, sino también de la evaluacién de
¢sta. Fl siguiente capitulo va a centrarse precisamente en la fase de
la evaluacién de la politica publica.

Carfturo V

LA EVALUACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

1. EL SENTIDO DE LA EVALUACION

¢Cémo determinar si una politica es o ha sido exitosa o no? sEn
qué medida se lograron los objetivos propuestos pot una ley? Cui-
les han sido sus consecuencias y sus costos? De manera espontinea
ciudadanos, politicos, medios de comunicacién suclen responder a
estas preguntas. Responden, a veces, a partir de elementos mis o
menos objetivos pero, con mis frecuencia, en funcién de aprecia-
ciones subjetivas o simplemente desde su opinién politica. Tales pre-
guntas son fundamentales para quien se interesa en conocer la
actuacién del Estado, en evaluar su grado de eficacia y eficiencia, y
en conocer los efectos de su intervencidn, sus logros y fracasos.

La evaluacién, entendida como una prictica setia de argumenta-
cién basada enuna informacién pertinente, permite precisamente opinac
de manera miés acertada, con menos subjetividad, acerca de los efec-
tos de las acciones publicas. Su importancia es adn mayotr cuando las
instituciones y los gobiemos contempotaneos tdenden a fundamentar
su legitimidad no s6lo en la legalidad de sus decisiones, sino en lo que
hacen, es decit, en resultados. Bs entonces importante que los gobiet-
nos y los ciudadanos sepan lo que se ha logrado pot medio de las
acciones emprendidas. Fl presidente francés Francois Mitterrand esti-
maba que la evaluacidn representaba un progreso pata la democracia
y posibilitaba una mayor eficiencia del Estado (en Dutan, 1999:168), o
sea, que la practica de la evaluacion debetfa ser considerada por el
poder politico como un aporte en el proceso de dedisidén y no como
un contrapoder que busca entorpecer: su accion. La evaluacién debe
alimentar el debate democritico para favorecer asi las pricticas
pluralistas y fomente la deliberacion mas que la sumisién ante el po-
der politico (Quermonne, 1991:290-291),
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