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ESTUDIO INTRODUCTORIO

La visién mas familiar del proceso de la politica nos ha acostumbrado a ver en la legislatura y el gobierno el
punto central de la hechura de la politica pablica: la decision de lo que hay que hacer y de como hacerlo. Nos
ha acostumbrado también a creer que, después, a manera de una orden obligatoria, la politica es simplemente
ejecutada por el aparato burocratico, una piramide escalonada de funcionarios expertos, dedicados,
sometidos e imparciales.

A esta vision contribuy6 la “cientifica” dicotomia entre politica y administracién puablica, segln la
cual los politicos decidian y los administradores y empleados publicos ejecutaban o, en el mejor de los casos,
decidian como ejecutar las decisiones. En esta perspectiva, la decision de la politica era por definicion
institucionalmente perfecta, por cuanto habia sido adoptada por titulares legalmente competentes y conforme
a procesos legalmente establecidos. Y si perfecta, no procedia legal y administrativamente mas que
ejecutarla tal cual, cumplirla en el sentido de obedecerla al pie de la letra, no en el sentido de llevarla a cabo,
a su cumplimiento y plenitud, “implementarla”. Por consiguiente, los incumplimientos de la politica, tales
como que no ocurrieran las cosas que se buscaba realizar 0 que se realizaran mal, defectuosamente, a
destiempo, ocasionando nuevos y mayores problemas, fueron sin mas imputados a los defectos morales e
intelectuales de funcionarios y empleados publicos, a los burdcratas. Habria sido su incompetencia y/o su
irresponsabilidad la fuente del mayor o menor fracaso de la politica.

Obviamente fue cada vez mas dificil creer que la decision misma no tenia nada que ver con el hecho
de que no salieran las cosas como se habia pensado, a pesar de que la puesta en practica de la decision habia
devorado recursos, agotado el esfuerzo de servidores publicos de buena voluntad y restringido a través de
pesadas regulaciones la libre accion de los ciudadanos. Los fracasos (relativos o absolutos) de las politicas se
fueron apilando tristemente y arrojaron evidencia que muchos de ellos se debian a los errores de las grandes
decisiones més que a los comportamientos de los operadores. El crecimiento del estado obligaba a atender un
mayor nimero de situaciones y problemas que se consideraban de interés general. El sinfin de problemas, su
heterogeneidad, complejidad, escala, conflictualidad, variabilidad..., planteaba cada vez mas cuestiones no
solo de definicion de los problemas sino de su tratabilidad. En muchas areas, los gobiernos terminaron por
ahogarse intelectual y administrativamente —por no decir politicamente. Ante la magnitud y urgencia de los
problemas decidieron improvisada y reactivamente. Y cuando decidieron inteligentemente, basandose en
informacidn confiable y conocimiento probado, en experiencias exitosas previas, la puesta en practica de las
politicas corrid a cargo de organizaciones saturadas, incontrolables, a veces incompetentes y no raramente en
el filo de la legalidad.

Hay una triste historia de politicas fracasadas. En parte por errores de disefio, en parte por defectos
de implementacion de las politicas. Por un lado, si se acepta que de suyo toda politica es una hipétesis que
espera realizar ciertos objetivos mediante ciertas acciones y que en consecuencia es susceptible de error, se
impone un extremo cuidado en la definicion y explicacion del problema publico: hay que contar con teoria
causal (o proceder con rigurosa logica de induccion a la manera del “método de comparacién sucesivas
limitadas” de Lindblom). Por otro lado, si se acepta que los problemas publicos son escabrosos, de
dificilisimo manejo, pluridimensionales y cambiantes, y que en su atencién concurren numerosisimos
actores, con diversos intereses, puntos de vista y motivaciones, se impone encontrar férmulas inteligentes de
coordinacién que integren la actividad de los diversos participantes sin perder de vista el objetivo a alcanzar.
Sin embargo, es légico pensar que frente a muchas situaciones apremiantes los gobiernos han decidido sin
teorias de apoyo o se han sustentado en teoremas, tecnologias, modelos inadecuados; en estos casos, la mas
puntillosa y entusiasta puesta en practica de la politica no podra corregir el error de su concepcion y disefio,
condenando la implementacion a ser un esfuerzo sin sentido. Asimismo, la politica, en el momento en que se
echa a andar, desata muchas oportunidades y expectativas, poderes e intereses en juego, cargas de trabajo y
responsabilidades, operaciones y decisiones; la implementacién se vuelve entonces un proceso muy
complejo y elusivo, también conflictivo, y es casi imposible encontrar una férmula de coordinacién que
integre las diferencias y configure una accion colectiva armonica y efectiva. Los errores de disefio y los
defectos de implementacion son méas comunes, obviamente, en las politicas sociales que enfrentan problemas
cuyos componentes y factores explicativos arraigan en realidades vitales de dificil acceso e incidencia
gubernamental.

Aqui estudiaremos especificamente el proceso de implementacién de las politicas, sus dificultades y
oportunidades, sus explicaciones y recomendaciones. En primer lugar, expondremos el contexto
sociopolitico norteamericano que ocasiond los estudios de implementacion y que llevd a descubrir su
centralidad para el éxito o fracaso de una politica: las politicas de reforma social de los afios sesenta. Siempre
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recordaré la sorpresa que me causé el hecho de que los investigadores norteamericanos de mediados de la
década de los setenta, hayan tenido un estado de animo similar al que tuve a mediados de la década de los
ochenta, cuando me asomé por primera vez a los estudios de politicas publicas. Nos sentiamos frustrados y
quiza irritados por tantas politicas y programas gubernamentales sin éxito, por tanto desperdicio de dinero
publico, por tanta ineficiencia administrativa, por tantos problemas irresueltos y siempre profusamente
tratados, por tanto discurso fantasiosamente prometedor de respuestas y bienes abundantes. En mucho el
reclamo por el redimensionamiento del estado se debi¢ a la percepcion de los fracasos, relativos o absolutos,
de las politicas emprendidas por un gobierno que invocando la necesidad y justicia de las reformas sociales
se extendia por todos lados y controlaba improductivamente demasiados espacios de accion individual y
social. Hoy se ha aprendido que las funciones estatales de reforma y bienestar social pueden realizarse sin el
agobio gubernamental, con su regulacion e iniciativa, pero sin dispendio, burocratizacion y paternalismo.

En segundo lugar, expondremos la primera generacién de los estudios de implementacion, que
desencadend toda una serie de investigaciones y recomendaciones. Se trata de los trabajos pioneros y
fundamentales de los berkeleyanos, Pressmann, Wildavsky, Bardach, que han circunscrito el ambito de la
problematica y dado el tono a los estudios. La principal razon de exponer brevemente sus posiciones obedece
a que sus importantes trabajos no pudieron formar parte de la antologia. Los textos seleccionados pertenecen
a la segunda y tercera generacion de estudios, la que reacciona a los enfoques jerarquicos de implementacién
y propone proceder a la inversa: desde los operadores a los decisores (Berman, Elmore, Lipsky). Y la
generacion que con mayor distancia del tiempo de las frustraciones y los entusiasmos, elabora modelos del
proceso de implementacidn, con la finalidad de orientar los diferentes estudios y de corregir en la préactica
defectos y obstaculos (Van Horn y Van Meter, Rein y Rabinowitz, Mazmanian y Sabatier, O’Toole).

I. Las decepciones de los afios sesenta: Great Society y War on Poverty

Al revisar los primeros estudios norteamericanos que a comienzos de los afos setenta se ocupan de
la implementacidn de las politicas publicas, llama la atencion el hecho de que todos ellos fueron escritos con
un animo de desencanto en la capacidad del gobierno para resolver los viejos y patentes problemas sociales
la pobreza, la desigualdad, la discriminacion en los Estados Unidos. Son estudios que nacen de “promesas
incumplidas” y “esperanzas frustradas” ante el malogro de los programas de reforma social de los afios
sesenta. Son libros criticos, quiza pesimistas, pero no capitulan ni teérica ni politicamente. Quieren saber por
qué buenas leyes, inteligentes programas gubernamentales, abundantes y oportunos financiamientos,
esfuerzos cotidianos de organizaciones y personas, simplemente no funcionaron, no resolvieron los
problemas sociales que afrontaron y quedaron muy lejos de los objetivos que prometieron alcanzar. Quieren
saber por que el gobierno fracaso, con el fin de llegar a saber cémo el gobierno podria ser eficaz en sus tareas
y promesas. Y, mucho mas radicalmente, tratan de saber si en definitiva el gobierno posee la capacidad (y en
qué medida) de ofrecer soluciones a las cuestiones sociales y, por consiguiente, si tiene sentido y
plausibilidad su intervencion, sus cargas fiscales y regulaciones juridicas y el crecimiento de sus agencias
administrativas o si, por lo contrario, es altamente improbable que leyes, presupuestos y programas de accion
gubernamental posean eficacia alguna en muchas de las reformas sociales que anuncian emprender y
prometen realizar. EI problema de fondo es entonces el de saber ¢cual es el &mbito de factibilidad de la
accion gubernamental? ¢Qué puede hacer y qué no puede hacer el gobierno? y ¢por qué no es eficaz en el
terreno de lo que razonablemente parece serle accesible?

Aaron Wildavsky, pionero de los estudios sobre la implementacion de politicas publicas, atestigua
con claridad la actitud predominante del tiempo:

Todos los que vivieron las promesas exaltadas y las esperanzas frustradas de los programas sociales
de los afios sesenta han quedado marcados hasta hoy en dia por esa experiencia. El trabajo intelectual de los
afios setenta, el mio incluido, ha sido un esfuerzo por entender en donde estuvo el error del gobierno, por
aprender qué habria que hacer para que el gobierno pudiera funcionar mejor o por saber si no seria mejor que
el gobierno simplemente no emprendiera accion alguna. En efecto, las dificultades del gobierno crecen en
proporcion a la magnitud de sus intentos. Mas grandiosos son los intentos gubernamentales, mas el gobierno
estd obligado a intervenir en las conductas de las personas y mas debe extraer de los ingresos personales. Sin
agravio de Didgenes, fue mas fécil encontrar un hombre honesto que un programa eficaz. ;Por qué?
(1979:4).

La década de los afios sesenta se abre en un momento de altisima confianza norteamericana en la
capacidad directiva y operativa del gobierno. La tradicional sospecha conservadora acerca del poder estatal,
su resistencia a intervenciones innecesarias del gobierno en la esfera de las libertades privadas, habia cedido



en favor del “consenso liberar”.! Los liberales reclamaban reformas sociales en conformidad con el principio
de la igualdad, valor basico de la cultura politica norteamericana y consideraban al gobierno estatal como el
protagonista de la magna tarea reformista. EI tiempo de la Depresion y los afios de la Segunda Guerra habian
difundido y acendrado una actitud de confianza en la rectitud y en la capacidad del gobierno. La conclusién
de la guerra de Corea dio paso a una nacién mas vuelta hacia si misma y fue la ocasion para pensar que
existian ya las condiciones para lanzar el ataque final a la pobreza y a la discriminacién. Habia llegado la
hora de llevar a término las ideas del New Deal de Roosevelt. El proyecto liberal tuvo sus primeros asomos
en la politica de New Frontier de la presidencia Kennedy y encontrd su gran oportunidad en 1964, con el
ascenso arrollador de Lyndon B. Johnson a la presidencia y la mayoria demdcrata en las dos camaras. La
Social Security Act de 1935, con su doble programa de “seguridad social” y de “asistencia pablica”, resucito
en la mas amplia y audaz reforma social emprendida por la politica Johnson de Great Society y War on
Poverty. Una nueva legislacion dio inicio y direccion al combate contra la desigualdad, la discriminacion y la
pobreza (Economic Opportunity Act, 1964; Elementary and Secondary Education Act, 1965; Public Works
and Economic Development Act, 1965; Housing and Urban Development Act, 1965; Medicare and
Medicaid, 1965; Civil Rights Act, 1964; Voting Rights Act, 1965).

Desde los tiempos de la primera presidencia de Franklin Roosevelt ninguna administracion habia
tenido tan pocas restricciones politicas como la del presidente Johnson. El nuevo presidente... decidid
declarar la guerra a la pobreza, extender los programas de salud, vivienda, educacion y capacitacion para el
trabajo, asi como aumentar los aportes gubernamentales en efectivo y en especie. Para alcanzar estas metas,
el gobierno federal busco que los gobiernos estatales y locales se convirtieran en instrumentos a través de
transferencias que por su monto dificilmente podrian rehusar los gobernadores, alcaldes y legisladores
locales. Segun la apreciacién comun, la alegre legislacion liberal habia hecho crecer enormemente al sector
federal. Se pusieron en préctica nuevas armas administrativas para atacar problemas que finalmente, después
de décadas de confuso entendimiento, se enfocaban con claridad. Los liberales esperaron que los resultados
de sus politicas serian el pleno empleo, el rapido crecimiento econdmico, la distribucién equitativa de los
frutos del desarrollo entre las minorias antes despreciadas y entre los sectores sociales marginados de las
mayorias, un mayor numero de viviendas y menos barrios bajos, una mejor atenciéon a la salud,
especialmente a la de los ancianos y los pobres, alimentos para los que no podian comprarlos, capacitacién
laboral para los que podia serles de provecho, asistencia en dinero y en especie para los que no se podia
apoyar de ninguna otra manera. Los conservadores temieron en cambio que el resultado fuera un crecimiento
explosivo del sector publico y un aumento de las intromisiones en las libertades econdémicas y personales.
Proliferaron las agencias. Crecio el gasto publico. Contada era la pobreza y parecia estar en descenso.
Grandes fueron las esperanzas” (Aaron, 1978: 2-3).

Mas alla de esta vision del New Welfare de la presidencia de Johnson, el hecho es que el gasto
publico en “recursos humanos”, concepto que incluia los gastos directos y los grants-in-aid en educacion,
salud, vivienda y capacitacion, laboral, asi como los varios pagos de seguridad social y asistencia publica, en
efectivo y en especie, crecié de 33.957 millones de dolares en 1961 a 42.817 en 1965, a 60.177 en 1967 y a
105.983 en 1971, cifras equivalentes respectivamente a un 34, 36, 38 y 42% del gasto total del presupuesto
federal y a un 6.28, 6.43, 7.91 y 10.05% del PNB. Dentro del gasto total la parte canalizada especificamente
a los pobres (familias con ingresos inferiores a los tres mil dolares anuales) fue de 4.552 millones de dolares
en 1961, de 6.136 en 1965, de 10.637 en 1967 y de 22.972 en 1971, equivalente respectivamente a un 13.42,
14.33, 17.68 y 21.68% del gasto publico en “recursos humanos” (Lowi, 1969, 1979).

Caracteristica relevante de las politicas gubernamentales de “Gran Sociedad” y “Guerra a la
pobreza” fue la participacion amplia y determinante de académicos e intelectuales. Las ciencias sociales
norteamericanas durante la posguerra, particularmente la economia, la ciencia politica y la sociologia, habian

! Después de 1932 (New Deal), por “liberal” o “liberalismo” suele entenderse en los Estados Unidos las corrientes

politicas que reconocen la igualdad intrinseca de los individuos en dignidad, libertades y derechos (civiles y politicos),
pero que, ante el hecho de la desigualdad social de oportunidades y condiciones —la existencia de privilegios,
monopolios, distinciones—, que impide el ejercicio efectivo de las libertades a grandes nimeros de poblacion, sostienen
también la necesidad de reformas econdmicas, sociales y politicas a través de una mayor actividad distributiva y
asistencial del gobierno mediante reglamentacion, fiscalizacion y gasto publico. Sinénimo de reformismo social e
intervensionismo estatal, el liberalismo norteamericano fue criticado por el (neo)conservadurismo —en el lenguaje
latinoamericano, en sentido inverso, por el neoliberalismo—, que le imput6 el estancamiento econémico, el déficit
publico, el dispendio y desvio de fondos publicos, la ineficiencia de los programas sociales..., y reivindicé conforme a
su tradicién los valores del individualismo racional, el gobierno limitado y el libre mercado. Por extension, y no sin
exageracion, suele decirse que el partido demdcrata es liberal y el partido republicano conservador.



tenido un desarrollo impresionante e influyente. Habian logrado afinar y fundamentar sus métodos de
conocimiento, introduciendo protocolos formales y cuantitativos de conceptualizacion y habian avanzado en
la produccién de explicaciones causales (0 en su caso modelos) acerca del comportamiento de las més
significativas relaciones econdmicas, politicas y sociales. Al comienzo de los afios sesenta ya estaba
disponible una gran cantidad de estudios sobre poblacién, desempleo, educacién, discriminacion, pobreza,
salud publica, desarrollo urbano..., ademéas de formidables investigaciones teéricas y empiricas de micro y
macroeconomia. Los estudios ofrecian abundante informacion y proponian explicaciones (correlaciones
estadisticamente sustentadas entre diversos hechos sociales de interés politico-gubernamental, por ejemplo,
entre educacién y empleo, discriminacion y movilidad socioecondémica, gasto publico e inflacidn...). Por
consiguiente, se atrevian también a ofrecer pronosticos sobre las consecuencias que resultarian de ciertos
tipos de decisiones, presentando estimaciones de su costo y beneficio. El programa teorico-politico de las
Policy Sciences, esbozado por H. Lasswell y D. Lerner, en 1951, parecia haberse vuelto realidad una década
despues.

Sin precedentes fue la incorporacion de académicos en el disefio, la planeacion y la evaluacion de los
programas de Great Society y War on Poverty. Las politicas gubernamentales se basaban no sélo en las
investigaciones sociales sobre empleo, educacion, desarrollo de zonas econémicas deprimidas, participacion
politica local, discriminacién y pobreza... sino que también las promovian. La nueva legislacion social exigia
un permanente ejercicio de investigacion de apoyo y asignaba recursos especificos para las tareas de
investigacion y evaluacion de las politicas en curso. El entrelazamiento de politica e inteligencia, tan tipico
del estado asistencial, alcanz6 su maxima expresion en el Planning, Programming and Budgeting System
(PPBS) de 1965, técnica de analisis y asignacién de recursos, proveniente del Departamento de Defensa. La
Oficina de Oportunidades Econémicas (OEO) y la Direccién de Salud, Educacion y Asistencia (HEW), las
dos agencias federales alrededor de cuales gir6 toda la politica social, tuvieron a su cargo el disefio y la
evaluacion de las opciones politicas.

El masivo y miscelaneo ingreso de policy analysts (economistas, socidlogos, politélogos, ingenieros,
médicos, matematicos aplicados, investigadores de operaciones...) en el aparato gubernamental tuvo
consecuencias decisivas en la idea que de las politicas sociales se formé gran parte del publico
norteamericano. El consenso en torno del New Welfare se fundamentaba indudablemente en los valores
culturales de la libertad del individuo y de la igualdad de oportunidades que inspiraban las politicas
gubernamentales, pero también en la supuesta correccion del conocimiento cientifico acerca de los
problemas sociales y de la manera de abordarlos. Las medidas legales y administrativas no eran efecto de
politicas voluntaristas, discrecionales, sino procedian de ponderaciones y decisiones racionales del gobierno,
respaldadas por los teoremas, modelos y tecnologias de los académicos y compartidas por los grandes e
influyentes publicistas de los medios de opinion. Las reformas del sistema social y politico, que se habia
propuesto el gobierno alcanzar, procedian de proposiciones cientificas probadas y frecuentemente de
cuidadosos disefios de innovacion basados en “Investigacion y Experimento” “Investigacion y Desarrollo”.
Este aire intelectual, técnico, de las politicas reformistas contribuy6 a aumentar la confianza en la capacidad
del gobierno. Gran Sociedad y Guerra a la Pobreza eran politicas no sélo legitimas, justas, sino correctas.

Esta actitud explicara la magnitud del escepticismo posterior en el gobierno. Las numerosas
investigaciones que las oficinas gubernamentales, las universidades y las fundaciones emprendieron para
evaluar la operacion y los resultados de las diferentes politicas comenzaron a mostrar retrasos,
incumplimientos, inefectividad, desproporcion entre los recursos invertidos y los logros obtenidos,
desordenes y resistencias en la ejecucion, consecuencias imprevistas y contraproducentes, derroches. Los
efectos sucedidos quedaban lejos de los efectos esperados. De todas las politicas sociales brotaban sorpresas,
frustraciones, cuestionamientos, decepciones. Se pas6é entonces a criticar primero la idoneidad de los
métodos de evaluacién, para después cuestionar los mismos disefios de las politicas. Se modificaron las
evaluaciones y se redisefiaron los programas, procurando que en simultaneidad con su operacion se
investigaran sus componentes, instrumentos, circunstancias, restricciones. Investigacion, experimentacion,
desarrollo, evaluacion, aprendizaje, fue la consigna. Proceder investigando favorecia correcciones oportunas
y, sobre todo, favoreceria un proceso de aprendizaje extrapolable a otros programas y otras situaciones.

Sin embargo, los resultados decepcionantes que arrojaban las evaluaciones de las politicas federales
de educacion, empleo, salud, capacitacion laboral, desarrollo urbano, mostraron cada vez con mayor claridad
que el problema central se localizaba en la implementacidon de las politicas publicas més que en su disefio.

Sin duda, la prisa de la voluntad presidencial y la fuerte mayoria demdcrata en las camaras habian
provocado legislaciones y programas con buenas intenciones pero sin objetivos especificos y sin conexiones
precisas entre las diversas operaciones. Pero esta baja planeacion de la accion federal no era la caracteristica
de otros programas, que habian sido cuidadosos y hasta detallados en su disefio. De todos modos, el defecto
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de la vaguedad o el exceso de pormenorizacion conducian igualmente a la conclusion de que las mas nobles
intenciones y las mas generosas promesas de reforma social eran derrotadas en el transito de la decision a las
operaciones, en la puesta en practica de leyes y programas. Parecia que un destino fatal acompafiaba a las
politicas sociales, sin importar el disefio operativo o la secuencia de esfuerzos y actores. “Aprendimos que la
implementacion no era el breve interludio entre una brillante, idea y el abrir las puertas para brindar el
servicio” (Williams, 1975: 531). Las investigaciones fueron descubriendo los diversos factores que afectaban
la puesta en marcha de las politicas gubernamentales. Estos factores (distorsiones burocraticas, resistencias
locales, conflictos intergubernamentales, heterogeneidad de intereses, diversidad de situaciones, indiferencia
de los beneficiarios...) demostraban que la promulgaciéon de leyes buenas o el buen disefio (cientifico-
tecnolégico) de un programa gubernamental no eran condiciones suficientes para el éxito efectivo de una
politica. Esta conclusidn, sélo a la apariencia obvia y trivial, llamé la atencion sobre el hecho de que en el
policymaking, después de la “gran” decision, entraban en juego factores, tal vez menores, que no habian sido
previstos por leyes y programas y que, sin embargo, distorsionaban las leyes y los programas o simplemente
los hacian a un lado. Mas aln, el proceso de implementacion fue también la ocasidn para descubrir la
inconsistencia de muchas relaciones causales espurias que la legislacion y el programa de gobierno habian
incorporado, confiando en los teoremas de la economia, la sociologia, la pedagogia, la ciencia politica, el
urbanismo. Las conexiones causales entre fendmenos, contempladas por teorias, modelos y tecnologias, o
simplemente no sucedieron o tuvieron lugar en formas imprevistas, con un cortejo de consecuencias
secundarias indeseadas. “El articulo de fé que une a los analistas de la implementacidn es la creencia que el
llevar a cabo una politica, la instalacion de una tecnologia, la realizacion de un plan, la ejecucion de una ley
no es algo ni automatico ni asegurado. Al contrario, la investigacién sistematica y la observacién espontanea
indican que los resultados de las politicas sociales y de los planes mas innovadores han sido generalmente
impredecibles y desafortunados, cuando menos a los ojos de sus disefiadores” (Berman 1978: 160)

Gross, Giacquinta y Bernstein (1971), Murphy (1971), Berman y McLaughlin (1974, 1976), EImore
(1975), McLaughlin (1975, 1976) son autores de multicitados estudios sobre las reformas educativas: la
implementacion del titulo | de La Ley de Educacién Elemental y Secundarias (ESEA) de 1965 (subsidios
federales por billones de délares para las escuelas locales con gran poblacion de nifios de familias pobres y
dispuestas a emprender “programas educativos especiales para los desfavorecidos™), el programa Head Stars
(servicios de educacion preescolar y de atencion a la salud para nifios de familias en desventaja) y el
programa Follow Through (servicios de reforzamiento educativo en los primeros afios de la escuela publica,
con particular atencién a los nifios en desventaja). A pesar de las interminables discusiones sobre las escalas
de medicién y los procedimientos de analisis utilizados por los evaluadores de los programas, estaba a la
vista la baja efectividad de los programas educativos emprendidos bajo el principio de la igualdad de
oportunidades. Las habilidades cognoscitivas y linglisticas eran casi tan pobres como antes y no mantenian
una relacion significativa con las técnicas educativas empleadas ni con los gastos y los esfuerzos invertidos.
“Después de dos afios de esfuerzo concertado, los evaluadores no pudieron documentar la efectividad del
titulo implementacion y tampoco determinar si hubo algin programa en operacion en el nivel local. Los
fondos del titulo implementacion habian simplemente desaparecido en el pantano de los sistemas escolares
locales, con algunas trazas aqui y alla de algo que pudo haber sido un programa educativo de caracter
compensatorio” (Williams y Elmore, 1976:102).

El libro de Martha Derthick New Towns In-Town: Why a Federal Program Failed (1972) es un
ensayo clésico sobre la mas importante politica urbana de la presidencia de Johnson, fruto de su idea y
compromiso personal. Las metas del programa fueron mejorar las decadentes condiciones de vida y
habitacion de los pobres de la ciudad, foco de creciente violencia y criminalidad, asi como reconstruir la
imagen de un gobierno pasivo ante el deterioro urbano de las principales ciudades norteamericanas. Un
desarrollo urbano y habitacional integral a través de la venta de terrenos de propiedad federal en las areas
metropolitanas a precios baratos fue considerado el nuevo y decisivo instrumento, que venia a sumarse a los
tradicionales subsidios gubernamentales de renta, compra, subsidios para construccion, mantenimiento y
renovacion. El programa estuvo a cargo del Department of Housing and Urban Development (HUD), que
intentd lanzarlo en siete ciudades americanas. “El intento de la administracién Johnson por crear nuevas
comunidades modelo en terrenos de propiedad federal en las areas metropolitanas comenz6 en el verano de
1967. Sin embargo, cuatro afios mas tarde, no se habian aln terminado de construir ninguna de las
comunidades... EI programa fue inequivocamente un fracaso. No s6lo no alcanzé sus objetivos, sino que
tampoco dejé resultados visibles. Tres proyectos (en San Antonio, New Bedford y San Francisco) murieron
de inmediato. Los otros cuatro (en Washington, Atlanta, Louisville, Clinton Township) encontraron enormes
dificultades y retrasos. En la primavera de 1971 estaban apenas en construccion trescientas unidades. Si se



iba a terminar algin proyecto y si, una vez terminado, se realizaria la concepcion federal de la comunidad
modelo, era algo totalmente incierto” (Derthick,, 1972: XI1-XIV).

El ensayo de J. Pressman y A. Wildavsky, Implementation (1973), centré su atencion en los
programas de la Economic Development Agency (EDA), orientados a la creacion de empleos permanentes
para las minorias a través del desarrollo econémico de las localidades. Para ello revisaron el experimento de
Oakland (1966-1970) que buscaba mostrar ejemplarmente como la construccion de obras publicas junto con
financiamientos atractivos para las empresas privadas era un 6ptimo incentivo para que los empleadores
dinamizaran sus negocios y desencadenaran procesos de contratacion de las minorias. En 1966, EDA
anuncio la voluntad del gobierno federal de invertir 23 millones de délares en Oakland, con el fin de crear
tres mil empleos entre los residentes desempleados. Tres afios después se habian canalizado sélo cuatro
millones y creado apenas 63 empleos. “A este paso, pasarian otros veinte afios antes de que esta operacion de
emergencia gastara el dinero destinado a crear los empleos y pudiera evitar que la gente provocara revueltas
en las ciudades o tomara parte en ellas. Parte de los tres millones se fueron para la construccion de un paso a
desnivel... y el resto se gast6 en los honorarios de los arquitectos. EI Congreso aprobé los fondos necesarios,
las autoridades dé la ciudad y las empresas dieron su aprobacion, se anuncié el programa al publico con
bombos y platillos. Pero, afios mas tarde, las construcciones no habian sido terminadas, los financiamientos
se habian agotado y los resultados en términos de empleo para las minorias eran magros y decepcionantes”
(Pressman y Wildavsky, 1973: XIX-XX).

Todas estas evaluaciones oficiales y académicas de las politicas y sus resultados fueron socavando la
esperanza en la capacidad del gobierno como el agente de la gran reforma social. La decepcién, que tuvo
comienzos intelectuales, se volvid total y penosa cuando la Guerra de Vietnam devord los recursos
econoémicos y morales de la politica de Johnson. El “consenso liberal” entrd irremediablemente en crisis.
Mas tarde, los escandalos de la presidencia de Nixon terminaron por sepultar la confianza de la posguerra en
la capacidad y honestidad del gobierno federal. EI New Federalism nixoniano corrigid, reorientd, atenu6 los
programas sociales, no los canceld, pero las innovaciones desaparecieron en el mar de ilegitimidad en que
desemboco su gobierno. Concedamos que esta historia estadounidense tiene de sobra analogias en la historia
politico-administrativa mexicana, latinoamericana y de tantos otros paises.

Exhibir el incumplimiento de objetivos, los retrasos impensables y los costos excesivos de las
politicas sociales fue la tonica de los primeros estudios de la implementacién de politicas. En opinion de
Bardach (1977) propiciaron una conciencia “escéptica, sofisticada, anti-ideoldgica, tal vez post-liberal”, y
originaron las “herejias post-liberales”.

La primera herejia es el escepticismo respecto de los fundamentos intelectuales de la reforma liberal.
La segunda herejia afirma que, aun si sabemos lo que se puede hacer y podemos encontrar los lideres
politicos dispuestos a hacerlo, el gobierno esta probablemente mal cortado para llevar a cabo el trabajo. En el
fondo, es probable que las estrategias regulatorias y burocréaticas que han empleado con toda confianza los
gobiernos sean ineficaces si no es que dafiinas... La tercera herejia, con base en las dos primeras, afirma que,
aun si se sabe lo que se debe hacer, se encuentran los lideres politicos dispuestos a hacerlo y se puede disefiar
una estrategia apropiada de intervencion gubernamental (esto es, minimamente burocratica), no se puede
asegurar que la estrategia sera bien llevada a cabo... La mas simple estrategia gubernamental puede implicar
actividades complejas e interrelacionadas de muchos niveles de oficinas y agencias de gobierno,
organizaciones privadas, asociaciones profesionales, grupos de interés y poblaciones de beneficiarios (1977:
4-5).

Para ningln autor las razones del “fracaso” de las politicas sociales fueron de orden moral,
corrupcion, mentira, pereza, irresponsabilidad... de funcionarios altos 0 menores. “Si ellos decepcionaron las
expectativas que el pablico puso en el gobierno es porque ellos también se engafiaron a si mismos”
(Derthick, 1972: XIIl). Las razones invocadas fueron de orden politico-administrativo. A la izquierda, los
“radicales” indicaron que el cambio social impulsado por los liberales tenia necesariamente que ser mucho
menor del esperado y estaba condenado al fracaso, por cuanto las politicas del New Welfare dejaban
inalterada la estructura desigual y contradictoria del sistema capitalista norteamericano. A la derecha, los
“neoconservadores” denunciaron la incapacidad del gobierno liberal (demdcrata) y reivindicaron los
mecanismos correctivos del libre mercado. Se afirmé que cualquier gobierno corporativo-pluralista-
incrementalista es un “gobierno que no puede planear ni alcanzar la justicia”, un “gobierno impotente, que
no por ser mas grande es mas poderoso” (Lowi, 19: XVI). Todas las reformas sociales que emprende son
capturadas y explotadas por poderosos grupos particularistas de interés, al margen de la ley y al abrigo de
transacciones ocultas.

Il. Los primeros estudios sobre la implementacion



A la distancia de diez o quince afios es facil afirmar ironicamente que los primeros estudios sobre la
implementacion se llevaron a cabo desde la Optica del “nada funciona” (Rein, 1983) o desde “los horrores de
la guerra” (Linder y Peters, 1987). Sin duda, la “primera generacion” de investigadores no fue optimista.
Vitalmente no tenian razén para serlo, aunque su presuncion inicial de las politicas federales como “zona de
desastre” los condujo a generalizaciones tedricamente discutibles. No s6lo descubrieron y explicaron los
defectos, conflictos, retrasos, distorsiones... que acarreaban las politicas. Afirmaron también que esas
situaciones eran inherentes a la puesta en practica de toda politica. “Hasta la politica mas robusta —la que esta
tan bien disefiada que pareceria poder sobrevivir al proceso de implementacion— tenderd a malograrse. Los
sintomas clasicos de bajo desempefio, retraso y escalada de costos apareceran forzosamente (Bardach, 1977:
5). Con ello, deliberada o inadvertidamente, la primera literatura llevé agua a los molinos del
neoconservadurismo (entre nosotros, neoliberalismo) norteamericano de los afios ochenta. Pero, posiciones
ideoldgicas y politicas aparte, fue su mérito innegable mirar con o0jos nuevos un hecho tan viejo como
limitadamente entendido, a saber, que la accion gubernamental arrastra siempre un déficit en sus resultados.
Es evidente que los fracasos pueden deberse a muchos factores, pero uno fundamental es que es inexistente o
defectuosa la implementacion de las politicas. Los gobiernos suelen ser mejores cuando discurren y legislan
acerca de las reformas sociales que cuando las efectGan. Por ende, rescataron y destacaron la importancia que
para el éxito de la politica tiene la implementacién y no soélo su disefio. Con ello cuestionaron la tendencia
del policy analysis a encerrarse en el momento de la decisién y a considerarlo el paso sustantivo de la
politica y el determinante de su éxito. Cuestionaron particularmente la perspectiva economicista, ingenieril y
contable en la que se habia confinado la toma de decision de la politica. En segundo lugar, localizaron los
factores que inciden en la implementacion y ocasionan su fracaso. Antes de estos estudios, pocos habian
percibido el problema o lo habian entendido restringidamente como un simple problema administrativo u
organizacional a manejar. A ellos se debe el énfasis en el caracter politico de la implementacion.

El fracaso de las politicas tiene obviamente muchas causas. El error en la decisién gubernamental es
la causa mas invocada. El precia que paga el liderazgo gubernamental por su sobreactuacion es el que se le
constituya en el origen de los males. El error puede ser tedrico o técnico, en el sentido de que la estrategia de
accion disefiada no produce el efecto esperado y aspirado como fin. En los casos mas impugnados se imputa
el error a determinadas predisposiciones, proclividades, del gobierno por ciertas pautas de analisis de los
problemas y de seleccidn de alternativas, o bien, a las caracteristicas rigidas del sistema politico que obligan
a considerar y desahogar los asuntos publicos dentro de un mismo arreglo de intereses... En esta perspectiva
“politica” la cuestion basica es la equivocacion de la decision gubernamental y, por tanto, se trata de
prevenirla o repararla. Es la cuestion del disefio de la “buena” politica. Si se puede proyectar un objetivo con
consenso y si se puede disefiar un objetivo factible, todo esta resuelto enteramente para presidentes, asesores,
legisladores y clientela. Pero, mas frecuentemente, se han imputado los defectos y fracasos a la ejecucion de
las decisiones. En esta perspectiva “administrativa” o “burocratica” los determinantes son la desorganizacion
de las agencias, la impropiedad y rutina de los procedimientos, la incompetencia técnica o la apatia de los
agentes, los vicios morales que rodean el desempefio... La cuestién basica es entonces la direccion y el
control para lograr una ejecucion disciplinada y productiva (intercomunicacion, incentivos, supervisiones...).

Ambas perspectivas, la del disefio y la de la ejecucion, heredan la tradicional separacion entre la
politica y la administracion, entre los decisores y los operadores (simples ejecutores). No hay entonces un
objeto de conocimiento independiente denominable “implementacion”. Antes hay una decision politica,
después sdlo simple administracién. A la ciencia politica interesa s6lo el momento de la decision publica, el
estudio del proceso conflictivo y/o concertado de las opciones politicas y el de la eleccion vinculante. Lo que
sucede después de ella no es materia de politologia sino asunto de las “ciencias administrativas”, de técnicas
gerenciales y desarrollos organizacionales. Sin embargo, no es asi. “En principio algunos actos
administrativos simplemente ejecutan una decision politica previa. Si es asi, nos podemos olvidar de ellos
por cuanto no forman parte del policymaking. Sin embargo, la mayor parte de los actos administrativos o
quiza todos ellos hacen politica y cambian la politica al intentar implementarla. En este caso debemos
analizar la implementacion como parte del policymaking” (Lindblom, 1980: 64).

La tendencia a reducir el estudio de la politica al gran momento decisorio de gobierno, al disefio y
seleccién de la mejor opcion de conducta respecto de los fines, llegd a su apogeo en 1965 con la instauracion
del “presupuesto por programas”, en el gobierno federal norteamericano. Economistas, investigadores de
operaciones, analistas politicos, administradores cientificos, procedieron a desagregar los grandes fines de la
legislacion y administracion federal en objetivos precisos (con resultados mensurables para fines de
comprobacion y evaluacion) y a dibujar cursos de accion eficientes y controlables (recursos, técnicas,
agentes, situaciones, tiempos y movimientos...) para realizar los objetivos. PPBS hizo que la atencién de
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decisores y analistas politicos se concentrara en la ponderacion y eleccidn entre varias opciones competitivas
de realizacion eficiente de objetivos. Un clima de normatividad y prescripcion era respirable, con exigencias
tanto mas amplias cuanto méas se consideraba que eran politicas de interés nacional general. Mas adn, este
enfoque no sélo privilegié el momento del disefio de las politicas. También privilegié el nivel supremo de la
decision de las politicas, el de la presidencia federal. Presuponia entonces que la decisién “racional”, una vez
tomada, se desarrollaria al pie de la letra del programa y que las decisiones de la Casa Blanca descenderian
inalteradas dentro del cauce y en el tiempo estimado por los diversos escalones de las direcciones federales,
de los gobiernos estatales y locales, de las agencias operadoras de los servicios, hasta los street-level
bureaucrats. Esta suerte de jacobinismo tecnocratico, tan intelectual como veleitario, fue el derrotado en los
afios sesenta. La literatura de la implementacion, pese a su critica y decepcién gubernamental, reivindico la
naturaleza politica de las politicas.

Mas alla del disefio estd la implementacion de la decision. Y mas alla del presidente y de la
legislatura esta la compleja red de organizaciones publicas, con sus intereses y sus habitos, que se encargan
de transformar las decisiones en hechos efectivos. Estos dos recordatorios son pertinentes y decisivos para el
destino de las politicas publicas si han de llegar a ser efectivamente politicas, componentes de la historio
social real, y no simplemente discursos de gobierno y escritos de leyes, una simple “coleccion de palabras”,
para usar la expresién de Bardach. Los primeros estudios pudieron haber exagerado sus pretensiones tedricas
y sus prondésticos. No deja de sorprender su juicio tan drastico como infundado que toda politica, por el
hecho de tener que ser implementada, esta condenada al fracaso, al incumplimiento. Pudieron también haber
dado inicio a una moda intelectual que usé el término implementacion como una nueva manera de decir las
mismas cosas que desde siempre los estudios tradicionales de administracion y organizacién publica habian
dicho con diverso lenguaje. Ambas cosas de hecho sucedieron. Sin embargo, ello no menoscaba su mérito de
haber llamado la atencidén sobre el problema de la implementaciéon de politicas, haber reivindicado su
especificidad cognoscitiva, haber generado nuevos conceptos y explicaciones de un fenémeno
restringidamente entendido y, en particular, haber enriquecido el policy analysis sacandolo de su
confinamiento en el andlisis de costo-beneficio y en su pretensién de identificar indiferenciadamente
racionalidad econdmica y racionalidad politica.

¢Implementation analysis es un vino nuevo o s6lo un vino viejo en botellas nuevas? ¢Es sélo una
nueva etiqueta? En realidad es un poco ambas cosas cuando se revisa el campo de estudio. En su forma mas
superficial es s6lo una nueva etiqueta para la vieja observacion de que los mejores planes de los ratones y los
hombres se frustran. Después del desastre de Vietnam y las decepciones de Great Society no sorprende que
haya tenido gran aceptacion el estribillo que adereza la sabiduria practica con términos racionalistas y que
sirve de descripcion, explicacion, racionalizacion y excusa de los fracasos del disefio de las politicas... En su
forma cabal, el anélisis de la implementacion puede ser una botella nueva para un vino viejo. Y seria grave
error pasar por alto el valor de la nueva botella. Al insistir en que, para cumplir con las responsabilidades del
disefiador de politicas, se requiere contar con juicios acerca de lo que realmente pueda acontecer si se elige
una opcidn politica en lugar de otra, los analistas de la implementacién obligan a los economistas a ir mas
alla de sus supuestos complacientes y simplificadores acerca de como el gobierno puede actuar si se adopta
una determinada politica. Del mismo modo obligan a los especialistas en organizaciones y a los politdlogos a
ir mas allad de su manida advertencia: “el asunto es mucho mas complicado”... Ir mas alla del trabajo
ordinario de la ciencia politica, de la teoria de la organizacién, de la economia, con el fin de llegar a
inferencias Utiles para el disefio de las politicas no es un logro insignificante... (Esto) sugiere que hay
fermentos en el implementation analysis que pueden eventualmente producir un vino nuevo (Moore y
Allison, 1978: 154-155).

Il. 1. Los defectos y excesos de las politicas federales: M. Derthick

Uno de los trabajos mas citados en los afios setenta, ademas de ser cronolégicamente uno de los
primeros, es el de Martha Derthick (1972), New Towns In-Town. Su mérito es haber lanzado por primera vez
la pregunta teérica Why a federal program failed?, por qué fallan los programas federales, y haber
inaugurado un nuevo interés de conocimiento y una nueva direccion de respuesta. Su planteamiento lleva al
concepto un estado de conciencia generacional y abre una linea de estudio dentro de la ciencia politica
norteamericana. Su investigacion puso de relieve “los limites de la centralizacién”, cuestionando el supuesto
de la facil y subordinada articulacion de los gobiernos estatales y locales al gobierno federal. En
consecuencia, critico que los planificadores y analistas federales hayan dejado fuera de toda consideracion en
el disefio de la politica comunitaria-habitacional las resistencias e indiferencias de autoridades y grupos de
nivel local, que el programa enfrentaria en el momento de ser puesto en operacién. La tesis especifica es que:
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“el fracaso se debi6 principalmente a la limitada capacidad del gobierno federal para influir en las acciones
de los gobiernos locales y a su tendencia a proyectar metas ideales. Estas dos incapacidades son inherentes a
la posicion que el gobierno central ocupa en el sistema federal americano” (1972:83).

Para realizar sus politicas nacionales la presidencia no puede méas que pasar a través de la red de los
gobiernos subnacionales y, por ende, necesita actuar exitosamente en el nivel de la politica local. En un
sistema federal esto significa frecuentemente ofrecer incentivos en forma de subsidios y determinar las
condiciones de su entrega. Todo ello implica: “tener un conocimiento suficiente de la politica local con el fin
de determinar cudles pueden ser los incentivos idéneos y necesarios, poseer los incentivos en cantidad
suficiente y canalizarlos oportunamente hacia los centros del poder local cuyo apoyo se necesita para poder
alcanzar el propésito federal” (1972: 84). Estas tres condiciones no fueron cumplidas en el programa federal
conocido como New Towns In-Town. Hubo “conocimiento limitado” del sistema politico local (las
autoridades locales no estaban interesadas en desarrollar el programa, ni dispuestas a provocar o enfrentar
una previsible oposicion local que acarrearia mayores dafios que los beneficios del programa...). Hubo
también “limitada provisién de ayuda”, en el sentido de que el incentivo de la compra de tierras federales a
bajo precio pero a cambio de aceptar desarrollos habitacionales para los pobres y las minorias fue
considerada una transaccion politico-econdémica desventajosa 0 muy poco atractiva. Por ende, hubo también
“limitado uso de la ayuda”, la cual no pudo despertar grupos de apoyo ni disuadir a los movimientos de
oposicion local. Si a estas condiciones incumplidas se suma “la inflacién de los objetivos” se tiene el cuadro
completo de por qué tal politica estaba condenada al fracaso.

Obijetivos inflados, desmesurados, parecen ser una inclinacion del gobierno federal en la ideacién de
sus politicas. No se contenta con alcanzar determinadas metas concretas, sino que aspira a que sus logros
sean innovadores, ejemplares y edificantes, portadores de un poderoso “valor simbolico para toda la
sociedad”. Idealismo y federalismo parecen ir de la mano. Esto quedd de manifiesto en el programa
habitacional de la presidencia de Johnson. No se trataba sélo de construir casas para los pobres de las
ciudades principales de los Estados Unidos, sino de “crear una comunidad modelo para la sociedad urbana de
la segunda mitad del siglo xx”. Ahora bien, el objetivo de una zona habitacional con integracion social y
racial, con nuevos estilos de vida y de interaccién, con participacién comunitaria en su gestion, con
instalaciones de desarrollo educativo y expresion artistica... forzé a un plan de tal complejidad econémica,
politica, cultural y técnica que necesariamente tenia que sobrepasar la capacidad gubernamental de su
realizacion. La dificultad de llevar a cabo muchos planes federales reside precisamente en que sus objetivos
tienden a ser grandiosos, excesivos, por la magnitud de su cobertura y de su idealidad (de su “efecto
demostracion”). Esta propension se debe a la “posicion central” que el gobierno federal ocupa en el sistema
politico. “Su escala de jurisdiccion y su lejania de la ejecucion material de los programas nacionales” lo lleva
a proyectar objetivos que trascienden los asuntos singulares de las localidades (los cuales ademas
desconoce), y objetivos supuestamente capaces de sacudir la rigidez y hasta mezquindad del arreglo de los
intereses, usos y poderes locales. La idea cultural del “gobierno central como activista social” es
paradéjicamente una de las fuentes de su ineficiencia.

El programa de venta de los terrenos federales no es mas que un ejemplo de un fenémeno general
que requiere explicacion: la tendencia del gobierno federal a ser el innovador de las politicas publicas y la
fuente de las definiciones ideales del bien publico. La division de autoridad en el sistema federal ha tendido a
asignar al gobierno central el papel del reformador de los asuntos locales... Su separacion de la politica y de
la administracion locales ha permitido que los politicos federales tiendan a formular objetivos ideales e
innovadores... Ellos son libres, mucho més libres que las autoridades locales para ponerse publicamente del
lado del progreso y de los grandes principios. No teniendo que decidir ordinariamente sobre casos concretos,
no tienen tampoco por qué hacer los compromisos que los casos singulares implican. Mas lejos estan de la
casuistica, mas capaces son de principios (1972: 94).

Su andlisis arroja algunas observaciones tendientes a evitar que las politicas nacionales fracasen. Se

exige “una buena representacién de los intereses locales”, “generar un apoyo local creando organizaciones
aliadas”, “promover ajustes entre el programa federal y los intereses locales”, condiciones todas ausentes en
el programa urbano en estudio. La reivindicacion de la descentralizacion es una de las lecciones que dejo la
administracion altamente centralizada de Johnson y que motivé el Nuevo Federalismo de Nixon. Derthick
insiste en la adaptacion reciproca y enriquecedora de las perspectivas federal y local. Ello va a significar que
“ningln programa federal va a alcanzar un éxito total. En el proceso de ajuste a los intereses locales, se
comprometen los propdsitos puramente federales... con el resultado neto de que los programas nacionales no
son ni ‘federales’ ni ‘locales’ sino una mezcla de ellos” (1972:97). Esta mezcla consiste en el aporte
productivo de diversas perspectivas al disefio y desarrollo de las politicas. La perspectiva federal, nacional,
trasciende el provincianismo de los intereses locales y expresa objetivos innovadores y universales. La
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perspectiva local representa las posiciones de los intereses politicos activos y fija el punto de referencia
fundamental de las politicas, que no puede ser ignorado ni hostilizado sin que la politica sea penalizada con
distorsiones e inefectividad. Los “limites de la centralizacién” saltan a la vista en los incumplimientos,
retrasos y aumento de gastos, que son los compafieros de viaje de la politica en su recorrido por el mundo
local.

Es obvio lo genérico de la recomendacion o propuesta de solucién, que no resuelve mas que
verbalmente el problema de la implementacidn. Sin embargo, este estudio primero recupera el caracter
politico del disefio y del desarrollo de las politicas, rozando una eterna cuestion de la teoria politica, a saber:
coémo “el proceso de gobierno ha de reconciliar los ideales abstractos y los intereses tangibles, particulares”
(1972:102). Contra las esperanzas espera en la capacidad del sistema federal de gobierno. Y deposita el
punto crucial del éxito o del fracaso en la estructura de las relaciones intergubernamentales. Apunta también
las cuestiones de la adaptacion y del ajuste entre programa federal y circunstancia local de gobierno, tépico
que afios después estaran en el centro del debate tedrico y practico de los estudios de implementacién
(Berman, 1978, 1980; Elmore, 1978, 1979; McLaughlin, 1976, 1978; Majone y Wildavsky, 1979; Browne y
Wildavsky 1983).

Por Gltimo, en afios duramente polémicos contra el estilo personal de gobernar de Johnson y contra la
desbordada administracion demdcrata, insiste en la tesis de que ni la idiosincrasia presidencial ni las
posiciones ideoldgico-politicas de los partidos son los principales determinantes del desvio y del fracaso de
las politicas. El factor causal decisivo son “las limitadas capacidades del gobierno federal”. Un problema de
estructura institucional, no de diferencias de personalidades y de orientaciones, esta en la base del problema.

En tanto esfuerzo por ofrecer habitacion a los pobres y, mas adn, por construir comunidades modelo,
era mas probable que el programa surgiera de una administracion liberal que de una conservadora. Se puede
argumentar que al menos una de las incapacidades —la tendencia a proyectar objetivos ideales e innovadores—
no es caracteristica de la administracién federal en general sino s6lo de las administraciones que son
‘progresistas’. Dicho crudamente, el fracaso del programa de los terrenos federales sélo podia sucederles a
los Demdcratas. Otros tipos de fracaso, los que se derivan del hacer demasiado poco en lugar del intentar
hacer demasiado, afectan presumiblemente a los Republicanos... Sin embargo, lo que de aqui se desprende es
que las diferencias entre las administraciones federales son so6lo diferencias de grado y no de género
(172:99).

Il. 2. “La complejidad de la accion conjunta”*: Pressman y Wildavsky

El ensayo que recoge el clima del tiempo, que inaugura la literatura sobre la implementacién, que
ofrece los primeros conceptos y explicaciones y cuyos teoremas son hasta la fecha un punto de referencia, es
el de Jeffrey L. Pressman y Aaron Wildavsky (1973) Implementation. (Su largo subtitulo irénico lo dice
todo: “Cémo las grandes expectativas de Washington se malograron en Oakland, o por qué resulta
asombroso que los programas federales funcionen. Saga de la oficina de Administracion del Desarrollo
Econdmico, narrada por dos observadores compasivos que desean reconstruir la moral sobre la base de
esperanzas frustradas”). Su novedad y mérito consiste en su aporte tedrico al entendimiento y a la
explicacion del problema-proceso de la implementacion pues introduce distinciones conceptuales
fundamentales, acota con precision su objeto de estudio y construye las primeras categorias e hipotesis de su
desarrollo. Se trata de un libro conceptualmente frio en la superficie, pero agitado su fondo por la frustracion,
por la sensacién de que los fracasos gubernamentales no han ensefiado nada a nadie:

Tocamos un nervio muy sensible. Nuestra preocupacion por los obstaculos con que toparon los
numerosos programas de gobierno, intentados recientemente para aligerar la pobreza, no se debi6 sélo al
hecho de que habian sido un fracaso. En efecto, de entrada era esperable una cierta decepcion. El malestar
publico procede mas bien de la percepcion que, en términos generales, no hemos aprendido nada del fracaso
Yy, en consecuencia, que estamos hoy tan necesitados y confundidos como lo estdbamos antes (1973: 127-
128).

El fracaso de las politicas federales es el horizonte del ensayo. Pero no el fracaso que es imputable a
la oposicién o a la ausencia de apoyo a una determinada politica. Tampoco el que sucede debido a criterios
legislativos contradictorios o0 ambiguos o a falta de financiamiento adecuado en calidad, monto y
oportunidad. Estas fuentes de fracaso de una politica, aunque reales y frecuentes (el trabajo de Derthick lo
habia mostrado recientemente), nada tienen que ver propiamente con la implementacién. Son fracasos por
aborto, dado que las politicas nunca se iniciaron de verdad o no tuvieron la oportunidad de desplegarse.
Tampoco es sorprendente su fracaso pues su explicacion es obvia. En cambio, hay sorpresa y, por tanto,
impulso a la busqueda de explicacion, cuando se malogra una politica que desde su comienzo gozé de
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consenso serio, disponibilidad de recursos, criterios legislativos precisos y compatibles, y la oposicion fue
inexistente... (1973: 87-93). Cuando se cumplen estas condiciones y, pese a ello, sobreviene el fracaso,
porque los resultados nunca llegaron o quedaron muy lejos de los efectos esperados, se estd entonces en
sentido propio y estricto en el campo del problema de la implementacién. No todos los fracasos de las
politicas son reconducibles a la implementacién, pero ésta es una de sus fuentes mas graves y
desconcertantes, por cuanto los factores que nos parecen decisivos para el buen desarrollo y cumplimiento de
la politica estuvieron presentes. Con este recorte conceptual, el campo de estudio de la implementacion
gueda mejor circunscrito y constituye un objeto de conocimiento original.

Dar su concepto a la implementacion y a lo que debe ser considerado problema de implementacion
es la primera tarea. El significado primero del término “implementar” es derivado del lenguaje ordinario
(inglés): llevar a cabo, llevar a efecto, efectuar, realizar, producir, cumplir, culminar, completar... El verbo
denota la accién que se ejerce sobre un objeto, considerado falto, defectuoso, desde un cierto punto de vista,
con el fin de dotarlo de todos los elementos necesarios para que llegue a su perfeccién o acabamiento. En
este contexto es obvio que lo que se implementa, el objeto de la accién denotada por el verbo implementar,
es la politica. Procede entonces, logicamente, una clara distincion entre la politica y el acto de
implementarla. Esta distincion no suele hacerse con nitidez en las concepciones prevalecientes de politicos y
analistas sobre lo que hay que entender por politica, con el resultado de privar de consistencia tedrica (e
interés préctico) al acto de implementacion de la politica, descalificandolo como un objeto de estudio propio
y distinto. Este defecto conceptual ha tenido, a su vez consecuencias practicas nocivas en el disefio,
desarrollo y evaluacion de las politicas, al ignorar el papel crucial que la implementacion tiene para la
efectividad de la politica.

Por “politica” se entiende frecuentemente “una declaracion de intenciones”, “una declaracion general
de metas y objetivos”. Es el caso de la afirmacion “nuestra politica es generar empleo para las minorias”, en
el sentido de anunciar lo que se quiere hacer. El discurso politico esta repleto de declaraciones de nobles
propdsitos publicos y buenas intenciones. Por otro lado, también se entiende por “politica” el
“comportamiento actual”, “la meta y su actual cumplimiento”. Es el caso de la afirmacion “nuestra politica
es generar empleo para las minorias”, y se relatan enseguida las acciones de creacion de puestos de trabajo,
de contrataciones realizadas, de poblacién empleada. Entre el extremo de un concepto de politica como
“declaracion de intenciones” —anterior a toda accion— y el extremo del otro concepto de politica como
“declaracion de resultados” —posterior a toda accion— hay que reivindicar y recuperar el espacio intermedio
del actuar, el conjunto de acciones que transformé las intenciones en resultados observables. Este espacio
intermedio del actuar es precisamente el acto de implementacion.

Pressman y Wildavsky proponen una definicién formalizada de la politica como teoria o hipétesis
causal, como “una cadena causal entre las condiciones iniciales y las futuras consecuencias: si X, entonces
Y” (1973: XV). Para el caso especifico de Oakland la hipétesis es: “Si el gobierno federal... proporciona 23
millones de dolares en préstamos y subsidios a empresas y si éstas aceptan contratar minorias después de
emplear el dinero, entonces se construirdn instalaciones que crearan nuevos empleos destinados a las
minorias (1973: XIV). Segun esta conceptualizacidn, perspicaz pero imprecisa y no refinada en el texto, la
politica es la formulacion de una hipotesis de relacion causal entre acciones humanas (no entre eventos
naturales segln una “regla de acontecimiento” fija y universal) y como tal formula una relacién causal
todavia por efectuarse y todavia por comprobarse si es efectiva o simplemente inexistente.

La politica comienza a abandonar el cielo de los proyectos y deseos y a tocar el mundo real sélo
cuando ocurren las “condiciones iniciales”, y por consiguiente desatan el proceso de causacion. Las
“condiciones iniciales” parecen ser dos hechos: el consenso en torno del objetivo de la politica, por ende, en
torno del acontecimiento que se desea ocurra (en su estudio de caso, el empleo de las minorias) y el consenso
en torno de los recursos e instrumentos a utilizar para producir el acontecimiento preferido (en su estudio,
préstamos y subsidios publicos). En el fondo, son los medios y los fines de un curso de accién o, dicho en
lenguaje causal, son los factores productivos y los efectos esperados de un curso de accion. Obviamente, las
condiciones iniciales, al determinar la orientacion y la capacidad productiva de la accion, restringen las
opciones de accion. Solo la clase de acciones congruentes con esa determinada orientacion y compatible con
el empleo de esos recursos e instrumentos son las que se podran poner en juego para realizar el
acontecimiento esperado y aspirado por la politica. La implementacion sera precisamente el conjunto de las
acciones a encontrar, disefiar, llevar a cabo y concatenar que, siguiendo el sentido y empleando la capacidad
productiva de las condiciones iniciales, se considera tendran como consecuencia o efecto el acontecimiento
terminal previsto y preferido.

El esquema conceptual, parece ser: condiciones iniciales —accion de implementacion— efecto ultimo
esperado. “La implementacion consiste en la capacidad de realizar las consecuencias previstas después de
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que las condiciones iniciales han sido cumplidas... No se puede terminar lo que ni siguiera ha comenzado.
Defecto de implementacién no seria la falla en la puesta en marcha sino en la incapacidad de seguir adelante”
(1973: XI1V). Este “seguir adelante” consiste en “la capacidad de forjar los eslabones siguientes de la cadena
causal, de modo que se consigan los resultados deseados. Una vez que se depositaron los fondos y se
lograron los acuerdos locales, la tarea es construir instalaciones para crear nuevos empleos y controlar a las
minorias” (1973: XV). Si en el mundo de la naturaleza se procede segun regularidades inmediatas y
universales de conexion entre condiciones y consecuencias, en el mundo social de las politicas, la
implementacion es el proceso que intencionalmente establece y realiza la conexién causal y que, si cae en
defectos o en incumplimientos, rompe el nexo causal y lleva al fracaso la politica. En este sentido, opera
como el proceso de falsacion de esa hipétesis causal que es toda politica. “Llamaremos implementacion al
grado en que las consecuencias previstas (el momento del ‘luego entonces’) sucedan” (1973: XV).

En el caso de Oakland, segun la conceptualizacién de Pressman y Wildavsky, las condiciones
iniciales de la politica son el consenso en torno de la generacion de empleo para las minorias negras y
mexicoamericanas y los financiamientos federales disponibles para empresas interesadas en la construccién
de obras publicas de infraestructura o para empresas interesadas en la ampliacion de sus negocios. La
implementacion ser4 entonces esa secuencia programada de acciones (“la cadena subsiguiente de
causalidad”) que conlleva muchos actores y muchas operaciones, reiterativas y progresivas, individuales y
colectivas, y que busca con esos medios especificos (financiamientos y subsidios publicos) producir el
evento aspirado como fin (empleo de minorias). A manera de ejemplo, la implementacion abarca estudios
sobre desempleo y situacion social de las minorias en Oakland, decision sobre la oficina federal que se
encargara de desarrollar la politica, seleccidn del personal y nombramiento de los directivos, reuniones con
las autoridades locales y grupos politicos de la ciudad para fines de presentacion de ideas y obtencion de
consenso, disefio del programa y calendario de la accién gubernamental, anuncios y convocatorias,
determinacién de requisitos que. garanticen la articulacion del financiamiento con el empleo de las minorias
(por tanto, fijacion de criterios para la elegibilidad de empresas, para la aprobacién de proyectos, para la
continuacion o suspensién de fondos gubernamentales...), revision técnica de los proyectos de construccién
de obras publicas, actividades de aprobacién y seguimiento de los proyectos, actividades de informacion en
casos de malos entendidos y de negociacion en casos de conflictos, programas de capacitacion de mano de
obra... Estos y otros pasos mas, por los que una politica atraviesa, son puntos de reunion de muchos actores
con diversos intereses y puntos de vista sobre la politica en su conjunto o sobre las ventajas 0 costos que se
desprenden de cada uno de los pasos de su implementacion. Es evidente que, en el proceso empirico de
implementacion de una politica, las fases que conceptualmente pueden ser tal vez distinguidas con nitidez y
progresividad tienden a sobreponerse y a ser reversibles, formando un “tejido sin costuras”.

Esta profundizacidn y aclaracion de las tesis de Pressman y Wildavsky nos lleva a afirmar que lo que
se implementa, en sentido amplio, es la hipotesis causal que constituye la politica. Pero, en sentido
circunscrito, es el objetivo, el evento aun irrealizado pero esperado y calculado como efecto Gltimo de un
proceso causal, puesto en marcha por determinadas condiciones iniciales y continuado por la cadena de
acciones de implementacién. Hay asi un doble sentido de implementacién: es el proceso de convertir un
mero enunciado mental (legislacion, plan o programa de gobierno) en un curso de accion efectivo y es el
proceso de convertir algo que es sélo un deseo, un efecto probable, en una realidad efectiva. Son dos asi los
significados del “llevar a cabo, a efecto, a culminacion”, del “implementar”: el transito del concepto (lo
abstracto) a lo real (lo concreto) y el transito de lo probable (el objetivo, la expectativa) a lo efectuado. El lio
del pasar de un dicho a un hecho.

Con la finalidad de precisar con nitidez el problema de la implementacidn, los autores supusieron en
su andlisis la ausencia de todo un conjunto de factores que suelen incidir negativamente en la realizacién de
las politicas. Por un lado, se supuso que no existia ni ambigiiedad ni inconsistencia interna entre los objetivos
de la politica ni tampoco oposicién politica a los mismos, que habia ademas consenso sobre el empleo de los
medios basicos y que el financiamiento era suficiente. Por otro lado, se supuso que las organizaciones e
individuos encargados de llevar a cabo la politica tenian la competencia técnica para desempefiar sus tareas y
la integridad moral para cumplir con sus compromisos. Desde esta perspectiva, no serian entonces problemas
de implementacién en sentido propio los problemas que surgieran debido a que no se cumplieron estas
condiciones. Estos problemas deberian ser Ilamados con su nombre propio: oposicion politica,
financiamiento errado, incompetencia técnica, indolencia burocratica... Sobre todo en el punto que concierne
a las acciones que se desprenden de las condiciones iniciales, éstas pueden ser mal cumplidas o nunca
efectuadas por causas de incompetencia, desorden, corrupcion, pereza... de las burocracias publicas o de las
organizaciones privadas que (por ejemplo, via favoritismos clientelistas) recibieron el encargo de llevar a la
practica las decisiones gubernamentales. A estos incumplimientos, en cuanto afectan la puesta en practica de
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las decisiones, se les puede llamar en sentido amplio defectos o problemas de implementacién. Pero,
considerados en sentido propio, son defectos o problemas de administracion, organizacién, aptitud y ética
profesional... y como tales deben ser nombrados, conceptualizados y explicados. En sentido propio y estricto
existe un problema de implementacion cuando, a pesar de ser indudable la aptitud técnica y la
responsabilidad de las organizaciones participantes, a pesar de haber consenso en torno de los objetivos y los
medios (las “condiciones iniciales”), el desarrollo de la politica se desvia, atrasa, frena... con el resultado
final del incumplimiento o fracaso de la politica.

Ahora bien, si se presupone que se han salvado los escollos mas peligrosos y frecuentes para el éxito
de una politica, por qué entonces aparece el “problema de implementacion”, en qué consiste éste, cuales son
los factores que transforman un proceso que supuestamente deberia ser fluido y simplemente operativo en un
curso de accion desviado, lento e inconcluyente. El estudio del caso Oakland ofrece una serie de factores
relevantes que van a ser resumidos por la expresion the complexity of joint action. La complejidad de la
cooperacion es el determinante de que no sucedan o sucedan fuera de tiempo y sin impacto las acciones que
era previsible y esperable sucedieran, dado que eran congruentes con las condiciones iniciales, por todos
aceptadas sin reparo. El primero de estos factores es “la multiplicidad de participantes y perspectivas”:
diferentes individuos y organizaciones, gubernamentales y civiles, intervienen por las mas diversas razones e
intereses (a manera de ejemplo, porque poseen jurisdiccién sobre la materia de la politica o de su
implementacion, perciben que sus intereses pueden ser reforzados o debilitados en el proceso, tienen una
opinién sobre como hacer las cosas, se encargan técnicamente de la puesta en practica...). E intervienen con
diversas actitudes y grados de compromiso. Son variadisimos empiricamente los modos y resultados de estas
intervenciones de muchos actores en muchos tramos del proceso. En lineas generales, el resultado de esta
plural participacion es pormenorizar objetivos, recursos y procedimientos, adaptarlos a circunstancias y
operadores. Aunque sus observaciones y propuestas no caigan fuera del marco global de la orientacién y de
la instrumentacion de la politica, sus especificaciones (esta prioridad en este momento, esta urgencia aqui y
ahora, este adelanto de fondos, esta precisa metodologia contable o técnica, este perfil profesional, este modo
de hacer las cosas...) suelen generar conflictos, malos entendidos, confusiones, retrasos, quiza menores pero
aniquiladores. No hay ruptura de los acuerdos fundamentales sobre los fines y los medios, pero los arboles de
los pequefios poderes, intereses, opiniones, jurisdicciones, profesiones, costumbres, experiencias.... terminan
por perder de vista el bosque. Los grandes fines u objetivos son retraducidos en metas y prioridades
particulares. Los grandes medios terminan desparramados en un mar de instrumentos, técnicas, artes,
procedimientos, rutinas... para los diversos pasos y sobre cuya eficacia y oportunidad se tienen siempre
debates que, si no siempre son bizantinos, resultan inevitablemente prolongados en el mejor de los casos.

La incontable casuistica de los desencuentros entre los agentes gubernamentales y entre éstos y los
participantes civiles, pese a su incuestionable compromiso y capacidad profesional, es imputable a la
siguiente clase de fendmenos: los participantes en el programa gubernamental perciben: a) “directa
incompatibilidad con otros compromisos”, b) no hay incompatibilidad pero si “preferencia por otros
programas”, c) tienen “compromisos simultdneos con otros proyectos”, d) dependen de “otros que no
comparten el mismo animo de urgencia en la realizacion del proyecto”, e) “diferencias de opinién sobre el
liderazgo y las funciones propias de la organizacion”, f) “diferencias legales y procedurales”, g) “acuerdos
acompafiados de falta de poder” para llevarlos a cumplimiento. Para averiguar empiricamente “la
complejidad de la accion conjunta” presente o probable de la implementacién de una determinada politica, se
procede: a) a localizar y enumerar las instancias gubernamentales y no gubernamentales que intervienen en
el programa de implementacién; b) a determinar su tipo de “conexién con el programa”, es decir, qué papel
juegan y qué peso tienen en el desarrollo de las acciones; c¢) a identificar su “perspectiva y mayores
objetivos” dentro del si programa; d) y su “sentido de urgencia” en el desempefio de sus actividades de
colaboracion. Este mapeo de agentes, actitudes y acciones arroja como resultado la presencia de un buen
namero de actores divergentes en la ejecucion de la decision politica mas simple.

Este movimiento de “la simplicidad a la complejidad” es mas claro y agudo cuando se toma
conciencia que todos esos actores con perspectivas diversas sobre diversos tramos y modos de la
implementacion tienen que compatibilizar sus diferencias y encontrar arreglos estabilizadores de cooperacion
para poder continuar el programa. Exigencia tanto mas ineludible, cuanto mas importante sea la decision a
tomar en un punto y mas polarizada la divergencia entre los participantes.

El segundo factor es the multiplicity of decision and clearance points. “Cada vez que se requiere un
acto de acuerdo para que el programa pueda seguir adelante se le llamara un >punto de decisién<. Cada
punto en el que se requiere que un participante por separado dé su aprobacion se le llamara >claro<” (1973:
XVI). Dicho de otro modo, todo proceso de implementacion tiene varios “puntos de decision” —conlleva
determinadas decisiones de accion colectiva— y cada decision a tomar tiene varios “claros” —conlleva la
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aprobacion de varios actores que tienen la capacidad de vetar la forma, el contenido o el tiempo de la
decisién cooperativa. Si no se toman decisiones conjuntas (y si no se obtiene el consenso de cada uno de los
actores participantes en torno de la decision tomada), el proceso de implementacion no puede seguir
adelante. Se interrumpe o se desvia del rumbo previsto. Para la averiguacion de estas aduanas y retenes de la
politica se procede, en la investigacion empirica, a la tarea de localizar y enlistar: a) las decisiones de
colaboracion que son indispensables para que la implementacion de la politica avance; b) los actores
personales o las organizaciones cuya intervencion en los diversos puntos de decisién sea indispensable para
la marcha de la politica; ¢) identificar y sumar los puntos de decisién; d) identificar y sumar los “claros”, las
aprobaciones que es indispensable concedan los participantes singulares. Podriamos afiadir €) la
identificacion de cuéles actores pueden ser calificados de “independientes” en sentido estricto y cuales son
dependientes (por razones econdémicas, politicas, ideoldgicas...) de otros en el momento de las decisiones de
cooperacion.

El estudio empirico del programa de empleo de Oakland arroj6 30 puntos de decision que
comportaban un total de 70 “claros”. Segun un célculo aritmético (presentado como ejercicio, mas que como
procedimiento canoénico), Pressman y Wildavsky demuestran que, aun si se otorga una muy alta probabilidad
al caso favorable de que los diversos actores den sin reparos su aprobacién en cada punto de decision, es
debilisima la probabilidad final de éxito de una politica, cuya estimacion resulta del producto de la
multiplicacion de todas las probabilidades de aprobacion de cada participante. La probabilidad de éxito final
después de 70 “claros”, suponiendo un 80% de consenso por parte de los participantes, es de una en un
millén y bastan sélo cuatro eventos necesitados de aprobacion para que la politica esté ya por debajo de la
mitad de la probabilidad de ser completada con éxito. Es de seis en diez mil y de cuatro en mil si la
probabilidad de consenso asciende a 90 y 95% respectivamente, asi como bastan 7 y 14 “claros” para que el
éxito de la politica sea inferior al de su fracaso.

La multiplicidad de actores participantes, de puntos de decision, de aprobaciones requeridas en cada
decision, provocan dos efectos negativos: “la pluralidad de objetivos y trayectorias de decision” y “la
aparicion de decisiones inesperadas”. Frecuentemente las politicas contienen varios objetivos que en el
concepto fino de sus disefiadores forman una unidad interdependiente, pero que en la practica prosaica de su
desarrollo comienzan primero a diferenciarse, después a separarse y terminan enfrentandose como opciones
excluyentes con trayectorias propias de realizacion. (En el estudio de Oakland, la construccion de obras
publicas y la generacién de empleos formaban una unidad, en el sentido de que la realizacion de un objetivo
conduciria al otro; sin embargo, lo que a la postre sucedi6é fue la concentracion de la mayor parte de los
participantes en el programa de construccion de obras publicas con independencia de la generacion de
empleo, objetivo principal del gobierno federal y de algunos grupos politicos locales). Del mismo modo, las
acciones programadas conllevan puntos y materias de decisién imprevistos. Las diferentes perspectivas de
los actores durante el proceso y particularmente sus diferentes “sentidos dé urgencia” dan origen a muchas
solicitudes de informacion, estimaciones, consultas, negociaciones... Esto lleva a que la agenda
gubernamental incluya la necesidad de nuevas rondas de conversacion y decision, con todas las discusiones y
vetos que acarrean y con las urgencias o las rutinas establecidas de los diversos participantes. El resultado
final serd, por lo menos, “el retraso en el tiempo que puede ser equivalente a derrota en la sustancia” (1973:
113). La anatomia del retraso es entonces un estudio ineludible de toda implementacion de politicas que
impligue una pluralidad de actores independientes.

Si se parte del supuesto que la posicion de los participantes en un programa gubernamental esta
determinada por “la direccion de su preferencia” (positiva o negativa; posicion a favor o en contra), por “la
intensidad de su preferencia” (alta o baja: dedicacion o indiferencia) y por “los recursos disponibles para
afectar los resultados” (fuertes o débiles), se puede afirmar que el retraso del programa es en funcién del
namero de puntos de decision, del nimero de participantes independientes en las decisiones, de la direccion
e intensidad de sus preferencias, y de la magnitud de los recursos que estan dispuestos a invertir para influir
en las decisiones. Habria entonces participantes que contribuirian al éxito del programa por ser portadores
del “minimo retraso” (positivos, altos y fuertes) junto a otros que contribuirian a su fracaso por ser los
causantes del “maximo retraso” (negativo, altos y fuertes).

Con exclusion de estos dos ultimos que, por definicion no son objeto de consideracion en el
problema de la implementacién, los demas actores quedarian escalonados en dos rangos, los que contribuyen
con “retrasos menores” (positivos pero con intensidad baja e inversion débil de recursos) y los que aportan
“retrasos moderados” (negativos, con intensidad baja e inversion débil de recursos). Estas clases relevantes
de actores tendrian en ciertos puntos de decision desencuentros y conflictos que, para poder seguir adelante
con el programa de gobierno, tendran que buscar puntos de concertacion, no siempre faciles de alcanzar (por
ejemplo, los participantes “positivos e intensos” negociaran casi nada en las materias esenciales de la politica
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o0 del programa de implementacion) y cuya busqueda de un arreglo satisfactorio provoca por lo menos la
suspension o el relajamiento de las acciones: el retraso.

Si, en simulacion, se atribuye un valor temporal (dia-semana-mes) a los retrasos que pueden suceder
en los “claros” de los diversos puntos de decisién, se puede proyectar el calendario que requiere
objetivamente el programa para poder ser terminado. El resultado de la simulacion temporal es desastroso.
En el célculo de Pressman y Wildavsky, que asignan realistamente una semana para el retraso minimo, tres
para el retraso menor y seis semanas para el moderado, la duracién para concluir el programa Oakland seria
de cuatro afios y medio, si se calcula a partir de los setenta “claros”. En cambio, seria de cuatro afios y tres
meses, si se calcula a partir de los treinta puntos de decision y si se supone que la aprobacion de un
participante en un punto determinado puede incluir simultaneamente la de otros puntos y que los problemas
de interaccion pueden ser allanados en tres rondas globales de negociacion. En los calculos empiricos se
procederia segun las siguientes operaciones: a) identificar los tipos de actores que intervienen en la
implementacion de la politica, caracterizando la direccion e intensidad de su voluntad y la magnitud de los
recursos a su disposicion; b) asignar un valor temporal a los diversos tipos de retraso minimo, menor,
moderado...; c) localizar y enumerar “puntos de decision” y “claros”; d) estimar el tiempo que sumarian los
diversos retrasos de los diversos actores.

Identificar retraso y fracaso del programa depende de las caracteristicas y gravedad del problema a
resolver, del tipo de programa gubernamental y de los plazos fijados para la realizacion del programa. De
hecho, frecuentemente, el desborde de los limites de tiempo es sintoma de fracaso, pero sobre todo de grave
descuido del “sentido del tiempo” en el disefio de los programas. Hay una interpretacién instantaneista de la
politica por parte de sus autores, sobre todo si son autoritarios. El olvido de la dimensién temporal de la
politica, el recurso no renovable y escaso por excelencia, es un hecho que sorprende pero que es explicable
(también) por las prisas a las que obligan los problemas sociales que han saltado al escenario publico en
forma de demandas y amenazas politicas, asi como por las prisas de gestion en las que cae todo gobierno a
causa de los inexorables plazos de ejercicio del cargo legislativo y ejecutivo. De todos modos, las raices del
retraso se ubican basicamente en la diversa prioridad que los varios participantes asignan a la
implementacion de una politica. La diferente prioridad conllevara una diversa urgencia de accion y una
diversa inversion de tiempo en el programa. En lugar de presuponer en el disefio que entre los participantes
existe unidad de intereses y la misma intensidad del compromiso, hay que partir con la idea de su
divergencia de interés, énfasis, entrega.

Pero, en la base de todas estas consideraciones, el foco ultimo del fracaso de la implementacion de
una determinada politica —mas adn, su fracaso a pesar de una implementacion exitosa— se encuentra en la
“teoria causal” (la relacion entre condiciones iniciales y consecuencias esperadas) que presupone y en la cual
se asienta el disefio del programa. En el caso de Oakland, una equivocada teoria del empleo, de la generacion
de empleo, condujo a establecer un programa de accion no conducente al fin, el cual se caracterizé6 ademas
por una innecesaria secuencia de pasos que complicé y termind por extraviar la realizacion del fin. La
agencia federal EDA afront6 el problema del desempleo de las minorias étnicas en una ciudad en transicién
de industria manufacturera a industria de servicios, extrapolando el esquema teérico que tradicionalmente
habia empleado para las “regiones deprimidas” rurales y que consistia en crear las condiciones de un
desarrollo regional autosostenido (creacion de infraestructura, facilidades para la fundacién de empresas...),
lo cual provocaria espontaneamente la dinamica de la economia y la generacién de empleos. Pero el enfoque
de “subsidio al capital” en una ciudad que se mueve dentro de un entorno econémico en expansion no lleva
necesariamente al objetivo esperado y deseado. Por ejemplo, es mas probable que provoque la aparicién de
industrias intensivas en capital y no en mano de obra, agravando el desempleo de las minorias carentes de
calificacién productiva de punta. Lo que aqui hubiera procedido era “el subsidio al trabajo o premio al
empleo que se paga sobre rendimientos cumplidos... Un subsidio al trabajo, que se paga contra rendimientos,
tiene el atractivo adicional que el eventual fracaso del programa no cuesta excesivo dinero” (1973:159).
Cuando menos, hubiera permitido un disefio simple y directo del proceso de implementacién, evitando toda
esa secuencia de acciones que se vuelve altamente contingente por la sobrecarga de participantes y acciones.
Aqui la teoria causal de referencia era improcedente. Se esperd equivocadamente que a ciertas condiciones
seguirian ciertas consecuencias. Y estos defectos tedricos originaron problemas politicos y exacerbaron los
problemas burocraticos.

Es muy frecuente descubrir que teorias econémicas o sociolégicas defectuosas o mal aplicadas a las
circunstancias estan en el origen de programas de accién no implementables y, por ende, condenados al
fracaso. Pero también se puede observar o suponer que empresas de implementacion exitosas, que se cifieron
a la letra y al espiritu del programa, se tiraron a la basura, debido a los errores de las teorias y las tecnologias
que dieron su base y orientacién a las politicas. La observacion inicial de Pressman y Wildavsky acerca de la
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politica como hipétesis o teoria causal aqui se consuma y prueba. Todas las politicas introducen procesos
causales en la sociedad, que no siempre pueden desarrollarse en la direccion y con la eficacia esperada,
desatando en cambio otros nexos dé causa-efecto, que generan nuevos e inesperados problemas o agudizan
los viejos. Sabemos que muchas politicas se deciden para poner remedio a los problemas ocasionados por
decisiones politicas previas. Politicas que causan otras politicas. De todos modos, conviene recordar aqui la
advertencia de Lindblom sobre la imposibilidad préctica de contar con teorias probadas para cada decision
publica.

Si la implementacién es “la capacidad de forjar los eslabones subsiguientes de la cadena causal”,
entonces la logica recomendacion general es la de contar con una teoria causal precisa, que logre establecer
una relacién (la mas) directa entre causa y efecto (medio-fin), sin la mediacion de muchos eslabones
causales. Si se cree que hay muchos caminos para llegar a la realizacién del fin, habra de escogerse el
directo, sin rodeos, el sencillo, sin un laberinto de pasos. Mas agentes y operaciones causales introducimos
en la cadena causal, mas aumentamos “la complejidad de la accién conjunta” y més alto es el riesgo de que
es0S pasos operativos, atiborrados de agentes, retrasen el proceso o, peor aun, lo desvien, terminando por
introducir acciones diferentes a las previstas y provocando efectos incalculados. La prescripcion es entonces
la invitacion a minimizar los eslabones causales del nexo causal.

La experiencia de innumerables pasos en un programa de implementacién sugiere que la sencillez en
las politicas es la cualidad mas deseada. Menos pasos comporta llevar a cabo el programa, menores son las
oportunidades de que sobrevenga el desastre. Mas directamente se dirige la politica a su meta y menor es el
namero de las decisiones que implica su realizacion, mayor es entonces la probabilidad de que su objetivo
sea cumplido (1973: 147).

Pero mas alla de esta recomendacion operativa, importante, la central del libro, en oposicion a la
posicion convencional de analistas y politicos, es procurar la articulacién entre el disefio y la implementacion
de las politicas publicas. A ello contribuyé la definicion de politica como “hipétesis que contiene
condiciones iniciales y consecuencias previstas”. En esta perspectiva, disefiar una politica significa prever e
incluir esa secuencia de acciones que es justamente el proceso de implementacion y cuyo efecto Gltimo es la
produccién del estado de cosas buscado como objetivo. Estrictamente no se puede hablar de disefio de la
politica si no es a la vez el disefio de su proceso de implementacion. Para que la politica sea realidad concreta
y no una inteligente idea, no basta la definicion mas inteligente de las “condiciones iniciales” (la conexion
fines-medios), si no incluye el proceso de accion que les da cuerpo, efectividad, continuidad y que remata en
el efecto terminal buscado. En un tiempo en que la clarificacion de los objetivos y la determinacion de los
medios, bajo el principio de la eleccion racional (economia), era casi la tarea Unica del policy analysis, el
ensayo de Pressman y Wildavsky fue un saludable cuestionamiento. Demostrd que esa supuestamente fina 'y
ejemplar eleccion racional no tenia productividad real y movimiento propio, como si divinamente
descendiera a la historia social e inconteniblemente desplegara su verdad y eficacia. Se podra decir que esto
es algo de sentido comun, a pesar de griegos, cristianos y Hegel, obsesionados por. la irrealizacion de la idea.
Pero, entonces, este sentido comun no parece ser la virtud de 1 principe y de su corte, implementacién es
también la reivindicacién de la cotidianeidad social (“los males que afligieron al programa EDA en Oakland
fueron de caracter prosaico y cotidiano”). Y, mas profundamente, la eterna reivindicacion de la historia
social, plural y. contingente, compleja, ante la universalidad y pureza del concepto racional.

La implementacion no debiera estar divorciada de la politica. No tiene mucho sentido tener buenas
ideas si no pueden ser realizadas. Dichas en forma de homilia, todos estan de acuerdo. Pero en el programa
Oakland... la formulacion de la politica estuvo divorciada de su intento de ejecutarla. Desde el comienzo se
puso el énfasis en el disefio del programa, en la obtencion del consenso inicial a nivel local y en la asignacién
de fondos... Los pasos posteriores de la implementacion fueron percibidos como “cuestiones técnicas’ que se
resolverian por si mismas si se negociaban los acuerdos basicos y se llevaban a cabo oportunamente las
asignaciones financieras. Los afios mostraron que esas cuestiones aparentemente de rutina fueron los escollos
en el que naufragd el programa... Las dificultades de la implementacion deben formar parte de la
formulacion inicial de la politica. La implementacién no debe ser concebida como un proceso que sucede
después independientemente del disefio (1973: 143).

Por un lado, la interdependencia entre el disefio y la implementacion de la politica y, por el otro, la
busqueda de simplicidad en el disefio, son las dos recomendaciones fundamentales. Sin duda contribuirdn a
disminuir la magnitud de los fracasos que, empero, son inevitables. No hay implementacion perfecta y, por
ende, tampoco politica perfecta. Este destino no celestial de las politicas, este escepticismo, descansa “en
caracteristicas inherentes de la vida politica que no pueden ser enteramente abolidas”. La complejidad, el
desencuentro, el conflicto, la imprevisibilidad, el error... son caracteristicas de la politica y, mejor dicho,
caracteristicas de la vida social misma. Mé&s especifica y programéaticamente, el régimen federal, si vital y
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genuino, provocara los incumplimientos de las politicas federales. Con ello, quedan sugeridas dos
proposiciones que rescatan el caracter politico de la implementacion. La primera es que no hay ciencia,
modelo, teorema que llegue al punto ultimo de conectar verdad, bien y felicidad, situacion que suele
esperarse de la politica en las sociedades tradicionales. Tiene limites la accién gubernamental, no puede ser
utépicamente transformada en un punto de resolucion final de los problemas de la sociedad. Este suefio
eterno de la perfecta racionalizacién de la politica, que reaparece bajo diversas formas, es excluido y
sustituido por la invocacién y la invitacion al “aprendizaje” (colectivo), un tema al que no sélo Wildavsky
dedicara posteriormente mucha atencién. La segunda es que la centralizacién del poder, argumentada
frecuentemente como una estrategia necesaria para corregir la fragmentacion y la debilidad de los poderes de
un sistema federal, no s6lo es mas improductiva sino que también es incapaz de resolver los problemas méas
numerosos y agudos que un federalismo inhibido o menoscabado termina, en revancha, por provocar y dejar
crecer. Los defectos de la implementacidn atestiguan, por Gltimo, la vitalidad de los valores de la democracia
pluralista. Una “implementacion perfecta”, por lo contrario, exigiria controles pormenorizados tan
autoritarios que el sentido liberal-democratico del gobierno federal quedaria aniquilado.

Ninguno cree que el sistema federal esté por desaparecer. Si el principio federal mantiene su
vitalidad, ello significa precisamente que las organizaciones estatales y locales deben ser capaces de
rechazar, enfrentar y retardar las iniciativas federales. Si ya no seran capaces de emprender este tipo de
acciones, entonces no habrd ya independencia estatal o local y, en consecuencia, tampoco federalismo
operativo. Su forma podria seguir siendo visible pero su sustancia habria desaparecido...

No importa como se organice y reorganice el gobierno federal, todos los programas sociales tendran
virtualmente que atravesar las jurisdicciones, de las diferentes oficinas, departamentos e instancias
supervisoras. Aunque se pueda abatir el nimero de ‘claros’... no hay empero ningln ordenamiento en el
pasado y en el futuro que pueda reducir al minimo los claros en los programas. (1973: 162).

I1. 3. El juego de la implementacién: E. Bardach

Aungue cronoldgicamente posterior a otros ensayos relevantes (Hargrove, 1975; Van Meter y Van
Horn, 1975; Williams y Elmore, 1976), el ensayo de Eugene Bardach, The Implementation Game (1977), al
dia de hoy con seis ediciones, es un buen ejemplo del clima de frustracion, a comienzo de los setenta, pero
también el primer intento de traducir los resultados de las investigaciones primeras en un marco conceptual
(tipologias y explicaciones) de validez mas general que la de los estudios de caso. La estructura del ensayo
de Bardach es clara: “llegar a una concepcidn precisa del proceso de implementacion, antes de intentar
especificar sus problemas y especular sobre lo que se debe hacer para enfrentarlos” (1977: 37). Se establece
entonces una clara distincion entre el “problema de la implementacién”, definido como un “problema de
control y direccion de una multitud de actividades”, y el “proceso de implementacion”. La perspectiva del
libro es “la pluralidad de intereses”, perspectiva incomoda para el que busca ser fielmente obediente a los
objetivos ordenados por la ley o el disefio original. En contraste, el proceso de implementacién es “algo
terriblemente frustrante, tedioso, que ademas regala un buen nimero de enemigos politicos a los que quieren
dirigir con energia su rumbo y desenvolvimiento” (1977:9).

El primer acercamiento al concepto del proceso de implementacion es dado por la metafora del
“proceso de ensamblaje” de una “maquina” (la politica o el programa), cuyas “partes” o componentes son,
entre otros, los recursos financieros y los procesos administrativos, las fuentes de los fondos, las
dependencias publicas, las empresas privadas proveedoras de bienes y servicios, los grupos de apoyo, las
regulaciones de autoridades gubernamentales, la actitud de los beneficiarios o clientelas... La
implementacion es entonces “el proceso de ensamblar numerosos y diversos elementos del programa... que
se encuentran en manos de diferentes partes que... son independientes entre si, razon por la cual la persuasion
y la negociacién son el Unico modo de lograr que cada parte coopere proporcionando los elementos del
programa que estan bajo su control” (1977:37). Visto asi, el proceso es intrinsecamente politizado, pero
pertenece a una “determinada especie de, politica”, ya que “la existencia de un mandato politico bien
definido, que ha sido autorizado legalmente en una etapa previa del proceso politico, condiciona la estrategia
y la téctica de la lucha. Su efecto mas relevante es hacer que la politica del proceso de implementacién sea
altamente defensiva. Una gran cantidad de energia se va en maniobras para evitar la responsabilidad, la
supervision, la acusacion”. (1977:37). “Ensamblaje” y “politica” son las dos caracteristicas fundamentales
del proceso, a las que hay que sumar una tercera y decisiva, la de ser “un sistema de juegos que se relacionan
entre si de manera laxa” (1977:38).

Con la “metafora maestra” de “juegos” no se entiende el concepto de la “teoria matematica de
juegos”, hoy tan productivamente empleada en las ciencias sociales. Es en cambio una representacion
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conceptual descriptiva, que procura enumerar y ordenar las caracteristicas de los jugadores, lo que esta en
juego, las apuestas, las estrategias y tacticas, los recursos necesarios para poder entrar al juego, las reglas de
juego y las de juego limpio, la naturaleza de las comunicaciones permitidas entre los jugadores, el grado de
incertidumbre respecto del resultado del juego, también los que no tienen interés de participar en el juego, los
espectadores o lo que exigen cambios en los parametros del juego como condicién para entrar a jugar... Por
juego(s), entonces, hay que entender aqui “las estrategias y técnicas” de interaccion —la interaccion
estratégica— por medio de las cuales entran en relacién reciproca actores independientes, poseedores de
diversos recursos que el programa o la politica contempla como componentes necesarios para la produccién
del evento deseado. Mediante estas interacciones estratégicas se determinan “los términos particulares bajo
los que se entregaran o se retiraran los elementos que integran el proceso de ensamblaje del programa”
(1977: 58). Se trata, por consiguiente, de las relaciones que determinan de hecho la orientacion, la eficacia y
el alcance de una politica. Dicho de otra manera, son las estrategias y tacticas que los actores, desde sus
propios intereses y poderes (que pueden ser 0 no ser compatibles con los objetivos y medios de una politica),
emplean en sus interacciones con el fin de ganar control sobre los elementos que componen el programa de
implementacion de una politica y que estan bajo el control de otros actores independientes. “Juego” es un
“refinamiento atil de la idea original de ‘control’ que es central en el problema de la implementacién. El
control, por tanto, se transforma en estrategia y tactica, de aqui lo apropiado del ‘juego’ como la
caracterizacion de los aspectos de control del proceso” (1977:56). En sintesis:

El proceso de implementacion se caracteriza por el maniobrar de muchos actores semiautonomos,
cada uno de los cuales intenta tener acceso a los elementos del programa y tenerlos bajo su control,
intentando al mismo tiempo extraer las mejores ventajas de otros actores que también buscan tener acceso a
elementos que les den el control (1977:51).

Segun Bardach, la nocion de “juego” permite dar una “forma abstracta y sistematica” a los resultados
de los estudios de caso que ofrecen conceptos cargados indudablemente de rico contenido empirico, pero que
suelen no captar lo fundamental y especifico del proceso y, por ende, no ofrecen definiciones, explicaciones
y recomendaciones extrapolables a otras circunstancias. El defecto l6gico de los conceptos y la estrechez del
ambito de las explicaciones hace muy vulnerables las pretensiones tedricas y practicas de la primera
literatura. Obviamente no se trata de producir “proposiciones legiformes”, algo de suyo “inalcanzable y no
realista”, “dada la naturaleza fragmentaria y disyuntiva del mundo real” (1977:57), pero si conceptos
consistentes y heuristicamente fecundos. EI concepto “juego” es, entonces, en su apreciacion y en
comparacion con los demas conceptos producidos, un concepto Idgica y metodolégicamente confiable.

Después de refutar las conceptualizaciones y explicaciones ofrecidas por otros investigadores, pasa a
identificar los “juegos de implementacién” y los efectos negativos que generan en el desarrollo de la politica:

Los efectos adversos son de cuatro tipos: 1) el desvio de recursos, especialmente del dinero, que
deberian ser usados para obtener o crear ciertos elementos del programa. 2) La distorsion de los objetivos de
la politica, estipulados en el mandato original. 3) La resistencia a los esfuerzos que de manera explicita y
hasta institucionalizada se llevan a cabo con el fin de lograr un control administrativo de las conductas. 4) La
disipacion de energias personales y politicas en jugar juegos que hubiera sido mejor canalizar hacia acciones
constructivas del programa. (1977:66).

Bardach procede a localizar, describir y nombrar estas diversas estrategias y técnicas de interaccion,
aunque no formula un esquema heuristico para su invencién empirica y construccion conceptual. Los juegos
seran aqui expuestos a grandes trazos, sugiriendo mas que desarrollando su concepto. Los juegos que
producen el “desvio de fondos” son: Easy Money, Budget Game, Easy Life, Pork Barrel. Son juegos que
nacen de las oportunidades econdmicas que las decisiones politicas generan y que conectan los negocios
privados con los asuntos publicos. Son juegos eternos y universales. La gran masa de dinero de la hacienda
estatal es lo que esta en juego. Gastos multimillonarios estan siempre listos para ser dirigidos hacia objetivos
sociales cuya realizacion es siempre politicamente “insoslayable e inaplazable”, suele decirse. Cémo obtener,
aumentar, controlar, manejar el dinero publico, desde la dptica de los intereses particulares, es la finalidad
del juego. Esa gran masa de dinero pronta a ser gastada permite que diversos proveedores privados hagan
calculos de ganancia facil a cambio de proporcionar determinados bienes y servicios. Son innumerables las
formas en que los privados pueden aprovechar las oportunidades del gran dinero puablico, negociando
términos de intercambio que. le son no s6lo favorables sino, con frecuencia, desproporcionadamente
favorables. Una de las consecuencias mas comunes de este juego es la escalada de costos sin relacion alguna
con las prestaciones efectuadas. Este juego del “dinero facil” se conecta y acumula con el “juego del
presupuesto”. Este es el juego que juegan las dependencias y los funcionarios gubernamentales con miras a
definir la orientacién, el monto y las condiciones de utilizacion del dinero publico. Mas que obedecer a
criterios de optimizacion —en el fondo, los dineros no son suyos y una rigurosa e intachable gestion de los

19



gastos poco o nada les significa en términos de reconocimiento o ventaja personal—, siguen otros criterios,
tales como el favor a clientelas fieles y generosas, el fortalecimiento de sus grupos politicos, el quedar bien
ante sus superiores, alianzas con colaboradores del mismo o inferior nivel jerarquico, la sobrevivencia en la
red de las burocracias... Si a esto se afiaden las limitaciones de los cuadros superiores para vigilar la forma en
la que los niveles inferiores y otros organismos extragubernamentales gastan el dinero publico, se tiene una
idea de las altas probabilidades de inflacion, derroche, bajos desempefios y grandes retrasos... Las mismas
actitudes y razones llevan a que los funcionarios gubernamentales determinen la cantidad y la calidad de sus
prestaciones de acuerdo con sus rutinas establecidas de operacion y sean reacios a incrementar sus cargas de
responsabilidad a menos de recibir contraprestaciones en ingresos y estatus. Es el juego politico de la “vida
facil”, tan conocido como padecido por derechohabientes y beneficiarios de los servicios publicos. “Barril
sin fondo” es otro juego de desvio y dispersion de los recursos estatales. Tiene innumerables causas y
manifestaciones y es fundamentalmente el juego que gustan o al que estan obligados a jugar los lideres
politicos, autoridades elegidas, sobre todo, si son populistas. En razén de compromisos con sus electores y
clientelas, gobernadores, diputados, lideres, presidentes, tienden a recoger sus demandas y a reclamar su
urgente tratamiento. Todo problema particular que inquieta a su electorado, independientemente de su origen
y alcance, suele ser asumido y traducido como problema politico, pablico, y objeto de accidn gubernamental.
La imaginacion de un dinero publico inagotable y siempre disponible es la ocasion para despertar
expectativas, levantar demandas y presionar con amenazas disuasivas. Es asi tarea comun de lideres y
representantes exigir que los beneficios de algunos sectores se extiendan a los demas y sean conservados en
el tiempo. La inagotabilidad de los recursos o la inconciencia de los costos de la decisién publica es la
ilusion fiscal.

Pero hay otra familia de juegos que se urden en relacién con los fines de una politica. Los objetivos
de la politica cambian a lo largo del proceso de implementacion, sobre todo si se trata de objetivos genéricos,
imprecisos, y no gozan de un consenso fuerte y amplio. En efecto: “intereses opuestos a las finalidades del
mandato original de una politica pueden haber estado quietos durante la polémica de su adopcion,
precisamente porque calculaban que tendrian oportunidades posteriores para alcanzar, durante la batalla de la
implementacion, victorias mas decisivas aunque menos publicas... La implementacidn es la continuacion de
la politica por otros medios. El juego politico de la renegociacion de los fines puede irse por muchas
direcciones. Puede recortar o reajustar los fines, distorsionarlos o inhibirlos, sobrecargarlos de tal modo que
se vuelvan un peso politico insoportable” (1977:85).

Los juegos que producen el efecto de “desviacion de los fines” son: Piling On, Up for Grabs,
Keeping the Peace. El primero, el del “apilamiento”, tan propio de los reformadores sociales, consiste en ir
sumando en torno de una politica, nuevos objetivos y metas, cada vez mas ambiciosas. y generales, que le
dan a la politica una mayor integracién conceptual y quiza un mayor consenso (movilizacion), pero que
justamente por esa sobrecarga la debilita y la hace inalcanzable. Es “la inflacién de objetivos”, indicada por
Derthick. Por ejemplo, un programa de alfabetizacion de adultos termina por englobar tareas de organizacion
productiva y politica, de salud pablica, de modernizacion de la vida... Aunque los nuevos objetivos pueden
complementar y completar el objetivo inicial mas limitado, provocan también tal dispersion y costo, por lo
ambicioso del proyecto, que se vuelve imposible llevarlo a cabo. El ejemplo de Bardach son las politicas
democratas reformistas de los afios sesenta norteamericanos. Objetivos socioecondmicos precisos se
transformaron en fines tan grandiosos y complejos como imposibles. El juego de “Al mejor postor” desea,
por lo contrario, que los objetivos de una politica sean legal y programéaticamente genéricos y ambiguos, para
sacar provecho de las omisiones, indefiniciones e incompatibilidades. En este caso, los pocos elementos
claros y objetivos del programa (presupuestos, recursos, bienes y servicios, plazas de trabajo...) se vuelven
una oportunidad para que diversos actores (clientelas, gobernadores, lideres, grupos opositores,
advenedizos...), desde la Optica de sus intereses exclusivos, traten de allegarselos como recursos politicos o
econdémicos significativos. La inyeccion de estas perspectivas e intereses particulares en el cuerpo de una
politica imprecisa y laxa tiene el efecto de distorsionarla y dispersarla, atraparla en pequefios y heterogéneos
objetivos y metas, dejandola inconclusa. El fendmeno mas frecuente de este juego es la captura de las
dependencias por sus clientelas y los conocidos problemas del agente principal. No habiendo nada preciso y
perentorio en las ordenes, es facil que ocurran interjuegos tendientes a intervenir en los nombramientos de
los directivos, recibir un trato privilegiado (permisos, créditos blandos, procedimientos excepcionales...) por
parte de la dependencia gubernamental, reorientar su patrimonio y actividad hacia otros objetivos...
Lamentablemente, mucha legislacién y muchos programas de gobierno con el fin de prevenir oposiciones y
aplazamientos en las camaras y en la opinion puablica, redactan documentos cuya letra y espiritu quedan
suficientemente flojos y plurivocos, sin ordenamiento de preferencias, para que los interesados puedan filtrar
después todo tipo de iniciativas y encontrar todo tipo de oportunidades. Es frecuentemente en el terreno del
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“hacer como si”, el de las politicas retéricas y permisivas. Al contrario, cuando las politicas se dirigen a
resolver los grandes males sociales, tratando de innovar estructuras y comportamientos, el efecto no previsto
es la intervencion de activistas, zelotas, idealistas, y también fanaticos. Aqui el juego de “mantener la paz en
casa”, que deberd jugar el gobierno, no obstante su resuelta voluntad de cambio social, sera cuestionado por
los militantes que calificaran al gobierno de “contrarreformista”. Los promotores de los cambios, que
vencieron en el momento parlamentario, querran controlar el proceso de implementacion de las leyes y
chocaran contra los que defienden el orden de cosas o contra los que consideran que las reformas son lentas,
tibias y menores. La polarizacion politica termina por atrapar toda ley y programa de reforma. Para seguir
adelante, si se quiere evitar el enfrentamiento, se analizarén, recortaran o reajustaran los objetivos, con el
efecto probable de desfigurar la politica, atenuarla, desvirtuarla o aplazarla indefinidamente.

Los juegos que provocan “dilemas de administracion” son empiricamente multiformes y también
inevitables, por cuanto el proceso de implementacion ocurre normalmente bajo la direccion de una oficina
gubernamental que so6lo muy limitadamente posee o controla las piezas a ensamblar para que suceda el
efecto buscado. Tokenism, Massive Resistance, Social Entropy, Management Game. Los tres primeros son
juegos de cara a los administradores y con frecuencia en su contra. El mas comun, tan utilizado por los
politicos experimentados como rapidamente aprendido por los recién llegados, es la “simulacion” de
adhesidén y contribucion al programa a través de pomposas declaraciones y manifestaciones publicas, aunque
de hecho sblo hacen concesiones simbolicas, formales, de poco valor y fuera de tiempo. Juego
tremendamente destructor si el aparente apoyador no entrega o retira “componentes clave” del programa que,
por alguna razén, monopoliza. Este obstruccionismo, combatible y reversible pero a caro precio, puede ser
protagonizado por grupos privados influyentes que controlan recursos econdémicos y politicos pero también
por familias politicas rivales y otras instancias gubernamentales competidoras con jurisdiccién en el ambito
de una politica dada. Otro juego de obstruccion, mediante retiro 0 no entrega de elementos clave del
programa, es la “resistencia masiva”. Este juego consiste en evadir responsabilidades y reglamentaciones
desfavorables y en derrotar la capacidad de una dependencia para perseguir los incumplimientos e imponer
sanciones. Grandes movilizaciones y paros son los aspectos méas espectaculares de esta resistencia, pero toma
también formas mas silenciosas y cotidianas de boicot y resistencia dentro y fuera de las oficinas
gubernamentales, que hacen perder todo sentido y eficacia a los eventuales actos de control y coaccion. Estos
dos juegos son jugados por actores claramente identificables y con papeles publicos, pero el tercero tiene
detras fuerzas impersonales, difusas y capilares. La “entropia social” se manifiesta en la incompetencia
presente en todos los niveles de las organizaciones, en las incontables dificultades de coordinacion de
actividades, organizaciones, personalidades, en el alto grado de discrecionalidad de los niveles operativos.
Sus efectos son los excesos, deficiencias y retrasos en las operaciones: una clara desproporcion entre
recursos y resultados. El contrajuego, frecuentemente puesto en practica, es el de una “mejor gestion”, que
busca establecer impecables sistemas de informacién y rigidos procedimientos de auditorias y contralorias,
detallados manuales de procedimientos, instrucciones escritas precisas y publicas, reclutamientos rigurosos...
Esta estrategia de centralizacion directiva, tarde o temprano, por convicciones valorativas de los jefes o por
evaluacion de su inefectividad, da paso a iniciativas de descentralizacion de instancias gubernamentales, a
una mayor autonomia de las autoridades locales y de los niveles operativos y a una mayor confianza en la
accion de los grupos privados, iniciandose asi otro circulo en la espiral de los juegos administrativos.

Hay también todo un conjunto de juegos extremadamente defensivos en prevencion o en contra de
las movidas presuntas o0 presentes de otros jugadores, con el fin de evitar desventajas y dafios a sus
intereses... Sus efectos mas importantes son el retraso y el bajo desempefio de una politica. Son llamados por
Bardach: Tenacity, Territory, Not our Problem, Odd man out, Reputation. La “tozudez” es la interaccion que
se caracteriza por la disponibilidad y el deseo de cooperar pero con la condiciéon de que los términos de
participacion (ciertas prioridades, personas, estilos de gestion, facilidades financieras...) sean previa y
completamente satisfechos. Aunque no siempre provoca la ruina del programa, si le substrae recursos y
apoyos, provocando retrasos. El juego habitual del “territorio” es la defensa del propio &mbito de jurisdiccién
y competencia en la implementacion de una politica. Debido a la competitividad que este tipo de interaccion
genera entre los diversos organismos gubernamentales y entre los diversos actores de una politica, puede
provocar efectos positivos (mejores desempefios, calidad de los productos, ahorros, tiempos oportunos...),
pero también puede conducir a improductivas guerrillas intestinas entre los diversos colaboradores. Otra cara
del celo por el propio dominio de influencia es la actitud del “no es nuestro problema”. Dentro y fuera de las
burocracias hay un cultivado esmer6 por no meterse en tareas que impliquen sobrecarga de trabajo,
controversias, hostilidades o que pongan al descubierto las incompetencias y debilidades mantenidas en
secreto. Esta habilidad para esquivar o resbalar responsabilidades afecta la prestacion de servicios publicos y
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la reglamentacion de conductas que una politica intenta alcanzar. Este juego puede derivar en otro tan comun
COMO mezquino que consiste en imputar errores y defectos a los comportamientos de los demas.

De todos modos, el nudo problemético de todas las interacciones es la incertidumbre que captura a
cada actor acerca de si los deméas haran sus contribuciones al programa de accion colectiva mediante el cual
se implementa la politica. En la medida en que la incertidumbre disminuye tiende a aumentar entrega y
viceversa. Buscardn entonces mantener su opcion a retirarse del juego, en caso de que los otros coautores no
den sefiales de sus actitudes y se mantengan titubeantes. Este juego cerrado de la incertidumbre, por el cual
se decide no actuar hasta que los otros actlien, asi como no manifestar la propia disposicién a menos que los
otros ensefien sus intenciones y asuman compromisos, es la invitacion a la paralisis o a dejar que los eventos
sobrevengan. Jugado con toda intransigencia, el programa nunca arrancaria o se frenaria a cada paso para
averiguar, vez por vez, si existe la voluntad de seguir adelante. Por ello “excluir al tipo raro” (el que actla “a
la libre”), reticente, sin compromisos y acuerdos, que no da sefiales de su comportamiento futuro ni esta
dispuesto a expresar su actitud o a encontrar arreglos, es un juego de todas las jugadas. Esos hombres
individualistas, “sin equipo”, que no despiertan confianza, provenientes frecuentemente de las filas de los
intelectuales, méas dispuestos a defender su teorema, su tecnologia y su calculo, por razones de “verdad” que
a hacer transacciones, son objeto y victimas de este juego sin el cual la politica no se pone en movimiento.
Por ultimo, hay muchas interacciones que nacen del impulso de rescatar, promover o fortalecer la imagen del
funcionario o del politico o de mi determinado organismo gubernamental. El juego de la “reputacion” es un
compafiero de viaje de toda politica. Demasiados poderes, intereses, carreras personales, imagenes publicas,
estan en juego, como para aceptar pasivamente que otros actores protagonicen el proceso de implementacién
de una determinada politica o que, contribuyendo igual 0 menos que otros participantes, obtengan el maximo
reconocimiento publico y los mejores beneficios politicos y econdmicos.

El andlisis de Bardach se acompafié con algunas consideraciones sobre la forma de evitar algunos
juegos de efectos dafiinos. “Se ofrecieron algunas sugerencias, aunque a desgano y de manera mas bien
escéptica: seis recursos antimonopolicos, cuatro sistemas para que los pocos pueden controlar a los muchos,
tres métodos para acelerar el proceso de ensamblaje del programa y dos técnicas para suavizar y agilizar los
rituales de la negociacion” (1977:250). En efecto, para evitar obstrucciones por parte de actores que detentan
en monopolio determinados elementos clave del programa, se propuso: a) prescindir de ellos, mediante un
disefio de programa que no incluya los elementos monopolizados por actores adversos o apaticos; b) “crear
un nuevo monopolio” que sea aliado o quede sujeto a control; c) “promover la competencia”; d) “soborno”;
e) “cooptacion”; f) “contrapeso” mediante la creacion o la promocidn de organizaciones capaces de presionar
o de vigilar a los monopolizadores del mercado econémico-politico (1977:103-108).

Para evitar las obstrucciones procedentes de la “resistencia masiva”, pueden ser de alguna manera
atiles: a) la “prescripcion”, érdenes claras y notorias, cuyos efectos usualmente débiles pueden ser
incrementados en la medida en que la autoridad goce de apoyo, influencia, coactividad; b) la “habilitacién”,
un instrumento de control que consiste en ofrecer los recursos que desea pero de los que carece un actor
importante para llevar a cabo sus aspiraciones y, de esta manera, inducirlo a que entregue sus contribuciones
al programa colectivo de accidn; su punto débil consiste en que su empleo presupone compartir los objetivos
de una politica en un ambiente de confianza; c) “incentivos”; d) “disuasion” (1977:109-124). Los tres
métodos para acelerar el proceso de ensamblaje, disminuyendo costos y retrasos, son: a) “la asignacion de
prioridades”, acto casi de sentido comdn pero que en el disefio de proyectos y la puesta en practica
facilmente olvidan; b) “ingeniéarselas”, promover la capacidad, derivada del conocimiento y la experiencia,
para encontrar soluciones sobre la marcha de problemas y necesidades: una invitacion a la discrecionalidad
creativa; c¢) intentar la técnica de la “gestion de proyectos” (1977:187-195). Por ultimo, las dos técnicas
recomendables para aligerar los rituales barrocos de la negociacion son: a) “usar intermediarios para facilitar
las negociaciones” y b) “cerrar el rango de las opciones mediante maniobras” (1977:240-244). Estas
sugerencias, conocidas por teoricos y practicos de las organizaciones, aplicadas por maestros y aprendices de
la politica, se presentan mas como intentos de enfrentar problemas que como recetas de solucién. En el
fondo, son también juegos para obtener el control de otros juegos. Su éxito, fracaso o empate dependera de
las situaciones en que se juegan y de la bravura del jugador.

La invitacion a “escribir un escenario” recapitula la recomendacién de que los juegos de la
implementacion sean previstos desde el momento mismo del disefio de la politica. Si el “problema de la
implementacion” es como lograr el control de las acciones de muchos individuos y organizaciones, para
configurar una accion colectiva, con el fin de alcanzar los objetivos de una politica, no disparar sus costos y
reducir los retrasos, entonces el disefio deberé prever lo méas exactamente posible cudles son (deberian ser)
los probables jugadores, juegos y apuestas. Para ello invita a escribir un “escenario”.
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Este método implica una construccién imaginaria de las secuencias futuras de acciones —condiciones
consecuentes — acciones — condiciones consecuentes —. Se trata de inventar una historia plausible acerca de
“lo que sucederd si...” 0, mas precisamente, de inventar muchas historias, El contar estas historias, a uno
mismo o a los colegas ayuda a iluminar algunas de las pistas de implementacion que el disefiador no desea
trazar. Ello permite redisefiar algunas caracteristicas del sistema de los juegos de implementacion que
permitan contar historias con happy endings. Prueba y error, a través de reiteraciones, produce cada vez mas
mejores finales (1977:254).

Este Scenario-Writing, que tanto recuerda el método weberiano de “posibilidad objetiva” vy
“causacion adecuada”, requiere obviamente informacion, imaginacion, experiencia, oficio, pero también por
la inclusion de secuencias causales una “buena teoria”. Teorias econémicas, politoldgicas y socioldgicas son
necesarias. Tanto mAs necesarias cuanto mas los problemas que tratan de enfrentar las politicas
gubernamentales no son de pequefia escala ni de facil soluciéon. Muy acertadamente recuerda que la
caracteristica del “problema politico” es su magnitud, su complejidad, su conflictualidad, su variabilidad,
sobre todo su estar por encima de las capacidades de individuos y grupos de la sociedad civil. “El gobierno
intenta encontrar solucion a las escorias de nuestros problemas sociales. Los problemas faciles son los que
tienen que ver con los intereses singulares de las personas, con los intereses de las familias y de otros grupos
y con los intercambios ventajosos de bienes y trabajo que las unidades econémicas tratan de alcanzar en el
mercado” (1977:251). La magnitud del problema politico exige entonces teorias sociales probadas, aunque es
evidente que tales teorias no nos son todavia accesibles. La implementacion, méas bien, acrecenterd nuestros
problemas tedricos. En conexion con la teoria causal se indica la conveniencia de disminuir la extension de
la cadena causal mediante la eliminacion de agentes innecesarios. Se exige “disefio simple, programas
directos que requieren la menor gestion... pues si el ‘juego de la gerencia’ es una propuesta perdedora, la
mejor estrategia es evitar jugarlo” (1977:253).

El “escenario” se escribe con la finalidad practica de localizar “las tensiones y las restricciones que
la politica puede encontrar durante el proceso de implementacién” (1977:262). Nos dice qué “funciona
bien”, en el entendido que contribuye a identificar los problemas que la implementacién no podré esquivar
durante su recorrido. Pero de ninguna manera cae en la ingenuidad de pensar que la escritura del escenario
garantice una implementacién correcta y fluida. La utilidad heuristica del escenario no slo no es garantia de
solucion préctica sino que deja sin respuesta muchos interrogantes cognoscitivos. En particular —y nada
menos— no puede cabalmente responder con certeza a las preguntas fundamentales de “quiénes jugaran,
cdmo jugaran, por cuanto tiempo jugardn y cudles efectos desencadenaran sus juegos” (1977:273). Las
preguntas mas significativas tendran solo respuestas aproximativas y no perfectamente ciertas. lluminaran,
sin duda, la adopcidn de una cierta politica pero problemas por defectos y errores saltaran inevitablemente en
el trayecto. Habra entonces que introducir modificaciones oportunas en el programa para no liquidar su
probabilidad de éxito. Ahora bien, “se puede pensar en términos generales que estas modificaciones podrian
ser provocadas por las intervenciones en el juego de la implementacién, de los jugadores identificados
intimamente con las metas proyectadas por los patrocinadores ‘idealistas’ de la politica original” (1977:
273).

Los limites cognoscitivos del disefio del escenario invocan entonces la practica de la voluntad y la
habilidad politica para encontrar la salida: “fixing the game”, en el sentido de “reparar”, “ajustar”,
“arreglar”. Para llevar a puerto la implementacion se requiere reparar los desgastes, deficiencias, vacios,
dafios, averias, distorsiones, retrasos... que los juegos provocan. Ello significa ajustar ciertos elementos del
sistema de juegos (intereses, personalidades, poderes, contribuciones, tiempos...). Se requiere, entonces, un
fixer, un politico de altura, comprometido enteramente con el éxito de una determinada politica, por
conviccién mas que por interés. EI mediador-reparador-ajustador posee un gran capital de recursos politicos
(informacion, autoridad formal y/o real, influencia en el presupuesto y en los medios de comunicacion,
relaciones y amistades en puestos politicos y burocraticos clave...) y es capaz de convocar a las partes
morosas 0 conflictivas, sentarlas a negociar, disuadir a opositores, derrotar adversarios, sumar consensos,
atraer contribuciones, derribar obstaculos... En cuanto forma de “gobierno de hombres que no de leyes”, esta
personalidad politica, la estrella del juego y su arbitro, actuaré segun las necesidades, tanto en secreto como
en publico, no se preocupara por usar mano dura, legalmente apoyado, o por echar mano de otros medios
impropios aungue no necesariamente ilegales. Puede ser la tarea de una persona politicamente dotada o
“tarea de una coalicion de socios politicos con recursos complementarios. No es diversa de cualquier otra
tarea politica. Los juegos de la implementacion son juegos politicos” (1977:278). La invocacion de la
voluntad y de la habilidad politica de un lider reconocido o de una coalicién poderosa, para que una politica
pueda ser exitosa, no debe parecer algo asombroso e inusitado en la teoria politica. Es la condicion primera,
por todos sabida y hasta molesta. Lo que sorprende es que el esfuerzo tedrico por llevar al concepto la
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implementacion remate en la postulacién de una préctica (hiper) politizada, que se deja sin conceptualizar,
explicar y corregir. Resulta ingenuo pensar que estos empresarios politicos no tengan intereses, sean
todopoderosos y no queden capturados por las redes de interés. Suena a una suerte de deus ex machina para
poner orden y dar sentido a una historia sin respuesta. Si no se abdica de la teoria, se la remueve en la
practica. En efecto, lo que se deja entre lineas es la idea de que la implementacion exitosa depende de un
gran hombre politico mas que de un buen analisis y de un servicio publico responsable. Unos aplaudiran,
otros se rasgaran las vestiduras.

La conclusion del ensayo es doble. Por un lado, se pide un sentido de mayor mesura respecto de lo
gue los gobiernos pueden llevar a cabo, particularmente en lo que concierne a las reformas sociales. Por el
otro, pide la produccién de teorias econdémicas y sociales. La primera conclusion forma parte del consenso
posliberal (demdcrata) estadounidense reciente que argumenta con razén la creciente y peligrosa
desproporcién entre las demandas sociales y las ofertas gubernamentales, invocando un repliegue del Estado
y un retorno al mercado. La segunda conclusion es la razén de ser de los estudios politol6gicos en su afan de
ilustrar la politica:

El gobierno no deberia hacer muchas de las cosas que le ha pedido tradicionalmente la reforma. Aun
si el gobierno, en abstracto, persigue fines apropiados, no estd muy capacitado para llevarlos a cabo. Los
mercados y las costumbres son mas firmes y sensibles. El gobierno es probablemente menos sensible y
confiable que lo que estan dispuestos a aceptar los reformadores liberales. Sin embargo, los problemas mas
importantes que afectan a las politicas pablicas no son empero los de la implementacion, sino los de la
carencia de teoria basica social, econémica y politica. En el corto plazo es necesario invertir una gran
cantidad de energia en disefiar politicas y programas implementables. De todos modos, en el largo plazo es
esencial que seamos mucho mas modestos en nuestras demandas y expectativas respecto de las instituciones
del gobierno representativo (1977: 283).

Il. 4. La implementacion desde abajo: la segunda generacion de estudios

Al final de los afios setenta un grupo de autores, que habian estudiado especificamente las politicas
sociales, llegd también a la conclusion de que el proceso de implementacion influia determinantemente en
los resultados de la politica y comenzaron a cuestionar los supuestos en los que se habian basado los disefios
de las politicas y la evaluacion de las politicas. Colegas de investigacion e institucion, Williams y Elmore,
Berman y McLaughlin, reelaboraron y desarrollaron, en continuidad con los resultados de sus
investigaciones, las tesis de Lipsky (1971 1977, 1978) sobre la importancia que la accion de los street-level
bureaucrats tiene en la efectuacion de las politicas. Los conceptos resultantes de sus observaciones y analisis
dieron origen a un “enfoque conceptual alternativo” que tuvo el mérito de renovar la produccién teérica y
ofrecer un nuevo modo de ver el proceso de implementacién, sus problemas y rumbos de respuesta.

Estos autores coincidieron en afirmar que fuertes supuestos jerarquicos habian influido en el disefio y
la investigacion de la implementacion. Politicos, altos funcionarios y asesores partian de la premisa de que la
fase realmente problematica de una politica era la toma de decision. Por consiguiente, el curso de accién a
seguir por una politica, para ser efectiva, es el que procede de conformidad con la decision ilustrada y
panoramica de los gobernantes, ejecutando fielmente sus indicaciones técnicas, organizativas y operativas. El
esquema conceptual jerarquico no cambia porque algunos ingenuamente piensen que la decisién
gubernamental sea autosuficiente y baste hacerla publica para que recorra inalterada e incontenible los
escalones de la pirdmide de “empleados” publicos, simplemente ejecutores de 6rdenes, o bien por el hecho
de que se aprecie con irritacién o resignacion que la decision es obstaculizada y distorsionada por la
resistencia, impericia o apatia de los funcionarios “menores” o de otras organizaciones inferiores en
autoridad. En este enfoque dominante, llamado después top-down, se imputan los problemas de la
implementacion o la intervencion de muchos poderes durante el proceso, a la desorganizacion de las
organizaciones, al comportamiento irresponsable de los operadores, puesto de manifiesto en la evasion de
tareas, resistencia a reglamentaciones, bajo desempefio... En consecuencia, la solucién recomendable es
fundamentalmente la creacion de un aparato (espectacular o sutil) de controles mediante reglamentos,
hombres de confianza, sanciones, incentivos... establecido y manejado por un cuerpo directivo enérgico y
supervisor, con el fin de garantizar la fidelidad y la conformidad de los operadores en los términos de la
decision o del programa de gobierno.

El modelo jerarquico y sistémico concentra la atencién de los analistas en los puntos criticos del
mando, el control y la coordinacién en los organismos gubernamentales. Las Unicas luces que este tipo de
andlisis arroja son propuestas de una mayor racionalidad y simplicidad en el sistema politico, asi como los
esfuerzos por una mayor coordinacién y responsabilidad en las instancias publicas. Las recomendaciones
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basadas en este enfoque dificilmente seran eficaces, por cuanto desconocen las funciones politicas que
cumplen el retraso, la pobre coordinacidn, la incoherencia de los objetivos y su conflictualidad (Lipsky,
1980:396).

Pero no sblo esta matriz de pensamiento es propia de los planificadores y analistas. También
subyace en las primeras investigaciones de la implementacidon, que estudiaron el proceso bajo el supuesto
explicito o implicito de que la implementacion es el transito de los programas y objetivos decididos en los
altos niveles de gobierno a las operaciones de organizaciones e individuos en una localidad concreta. Por
ello, se calificd como fracaso e incumplimiento el hecho de que las acciones efectivas y sus consecuencias se
distanciaran de los términos previstos por el programa o se retrasaran respecto del tiempo calculado. Se
ubic6 entonces el problema en la limitada capacidad de control del gobierno federal sobre elementos y
acciones fundamentales del proceso y, especificamente, sobre las conductas de las burocracias, los &mbitos
de autoridad de los gobiernos locales, los movimientos de oposicidn politica. La “complejidad de la accién
conjunta”, los “juegos de la implementacion”, los “limites de la centralizacion”... indicaban justamente
fendmenos que escapaban al control de una autoridad central superior. Exito de la politica y control de la
implementacion fueron sinénimos. En consecuencia, para tomar las riendas del control, se recomendaba
minimizar el nimero de participantes (puntos de decision, oportunidades de veto) o reforzar los controles.
So6lo Derthick (1972) habia puesto el énfasis en la “descentralizacion” y en la necesidad de “ajuste entre el
programa federal y los intereses locales”.

Poco se puede hacer si analistas y politicos persisten en ver la implementacién como un conjunto
ordenado de relaciones de autoridad. En efecto, en la medida en que el proceso de implementacion esté
dominado por la reglamentacion, la estructura organizativa formal y el control directivo, es de esperar que
los problemas de la complejidad crezcan. Cuanto mas rigida sea la estructura de las relaciones jerarquicas y
mayor el nimero de puntos de control y decision para asegurar la conformidad, mas oportunidades hay para
la desviacién y el retraso, mayor es la propension de los subordinados a descansar en sus superiores y buscar
de ellos la orientacion, y menor la confianza en el criterio y la capacidad individual para resolver los
problemas. Una de las mayores ironias del gran interés actual por la implementacion es que cuanto méas
intentamos gobernarla con los instrumentos convencionales del control jerarquico, menos capaces somos de
lograrlo (EImore, 1979: 608).

Este grupo de investigadores descubrié y formaliz6 otra manera de estudiar el problema de la
implementacion y otra manera de abordarlo en la préactica. Walter Williams (1975, 1976, 1980) acentud la
idea de que implementar una politica social significaba a fin de cuentas poner en operacion a traves de una
organizacion concreta y de unos operadores concretos, en una localidad determinada, un conjunto de
acciones cuyas consecuencias previsibles, benéficas para una poblacion, eran consideradas la realizacién de
los objetivos ordenados por la politicas. Su reivindicacion de la field implementation, del final point of
service delivery, como el lugar en que toda politica se consuma o se frustra, aun la perfectamente disefiada,
significo rescatar y resaltar la importancia determinante de la organizacion local (la “agencia”) y de los
actores empiricos que prestan los servicios gubernamentales al publico y que suelen ocupar los escalones
mas bajos de la administracion, los de piso, ventanilla y calle. Cuando se repasan los objetivos y programas
de las reformas sociales méas ambiciosas o de las medidas sociales compensatorias, uno encuentra siempre
gue su realizacion depende directa e inmediatamente de la accién del personal de una agencia local en
interaccién con un demandante, derechohabiente, beneficiario, con problemas, exigencias y expectativas
singulares. El reconocimiento de las circunstancias e iniciativas locales es ya un notable desplazamiento en
el abordaje tedrico y practico de la cuestién de la implementaciéon y mas particularmente de la cuestién
acerca de lo que se debe entender por éxito o por fracaso de una politica. En este nuevo enfoque se busca
performance not conformance, rendimientos no subordinacion. A la inversa, en la vision candnica de la
administracion publica, inspirada por el supuesto de la jerarquia, se juzga como éxito el cumplimiento
oportuno y cabal de los términos de la legislacion y del programa de gobierno.

¢Ha de esperarse que la actividad implementadora se asemeje a los términos de la decision? Cuando
se trata de llevar a la préactica en diferentes contextos locales paquetes complejos de medidas, los decisores
no esperan ni cosa mas importante ni desean una reproduccion precisa de los detalles. El objetivo es el
rendimiento no la conformidad. Para aumentar la probabilidad de alcanzar los objetivos basicos de una
politica, la implementacién deberia ser el desarrollo realista de la decisidén de acuerdo con las condiciones del
contexto local. En la situacion ideal, los encargados de la implementacion deberian tomar la idea bésica y
modificarla segln las condiciones locales especificas. El resultado deberia tener una semejanza razonable
con la idea bésica, estimada en los términos de los insumos y productos esperados, y deberia incorporar lo
mejor de la decisién y lo mejor de las ideas locales (Williams, I. 1975:843).

25



El énfasis en el “contexto local” fue retraducido y refinado por Paul Berman (1974, 1978, 1980) con
el concepto del institutional setting como el determinante del desarrollo y resultado de una politica. La
estructura del contexto institucional es introducida en dos niveles de analisis y explicacion: macro y
microimplementacién. Por “macroimplementacién” se entiende todo el proceso de generacion y
cumplimiento de las condiciones necesarias para que una politica pueda ser puesta en practica en el &mbito
determinado de una localidad. Por “microimplementacion” se entiende el proceso concreto de prestacion de
servicios, ordenado por una politica y que las organizaciones y agentes locales llevan a cabo con sus patrones
particulares de gestion y rendimiento para una poblacion determinada. Berman insiste en la funcion decisiva
de la microimplementacion, por cuanto el éxito global de una politica depende del desempefio y las
consecuencias de la prestacion local de servicios, y lo conceptualiza como la “adaptacion mutua” (Berman y
McLaughlin, 1974; McLaughlin, 1976; Berman, 1978, 1980) que existe entre las condiciones de la agencia
local y el programa de accion disefiado en las alturas. La adaptacion es entonces tanto una prescripcion
normativa como una variable observable y decisiva en el desarrollo de una politica.

A la inversa de los supuestos que subyacen a muchas estrategias y politicas federales de reforma,
hemos descubierto que la implementacion no es simplemente la aplicacion directa de una tecnologia o de un
plan. La implementacion es, mas bien, un proceso organizacional dindmico cuya configuracion resulta de las
recurrentes interacciones entre las metas y los métodos del proyecto y el contexto institucional. Como tal, la
implementacion no es un proceso automatico ni cierto... En breve, ahi donde la implementacion fue exitosa y
donde ocurrieron cambios significativos en las aptitudes, actitudes y conducta de los participantes, la
implementacion se caracterizd por un proceso de adaptacién mutua. Los objetivos y métodos del proyecto se
modificaron para ajustarse a las necesidades e intereses de los directivos y operadores locales y éstos a su
vez cambiaron para poder ajustarse a los requerimientos del proyecto (McLaughlin, 1976: 169).

Berman (1980) dio un paso méas adelante y desplegd las potencialidades tedrico-practicas de la
“adaptaciéon mutua” en el modelo llamado adaptative implementation, que pretende ser heuristicamente
productivo para los estudios empiricos y las acciones practicas. Contraria en sus caracteristicas a la llamada
programmed implementation, en la que el esquema del control jerarquico vertical se expresa y ejecuta, la
adaptativa funciona en el caso de politicas ambiciosas de reforma social a realizarse en contextos
organizacionales conflictivos, diferenciados y entornos sociales inestables.

Richard Elmore (1978, 1979) también llamo la atencion sobre el hecho, de que las organizaciones
encargadas de realizar las decisiones politicas son determinantes en la suerte de éstas. Se vuelve entonces
imprescindible el estudio del funcionamiento de las organizaciones publicas (y de su interaccion con las
organizaciones privadas), asi como la averiguacion de los diversos modelos de estructuracién vy
funcionamiento que estan en la base de las organizaciones. El enfoque de organizaciones que introduce
Elmore en el estudio de la implementacion es otro camino para descubrir los limites del modelo jerarquico,
segun el cual gobernantes y altos funcionarios pueden desde las alturas determinar y controlar los agentes
que intervienen en el proceso y los diversos aspectos técnicos, procedurales y politicos de sus iniciativas.
Este tipo de organizacion y con autoridad y gerencial intenta dirigir el proceso impulsando una estrategia de
forward mapping, un programa prospectivo y racionalista de accion que pretende calcular y prever de
antemano las diversas operaciones y resultados que una politica tiene que alcanzar para poder llegar a su
realizacion cabal. La frecuente debilidad tedrica y practica de este modelo vertical y predeterminante debe
ser la ocasion para introducir la estrategia alternativa del backward mapping que parte, a la inversa,
retrospectivamente, desde el suelo, desde las interacciones especificas que suceden entre sociedad y gobierno
en los niveles operativos directos (“inferiores™) de una organizacion publica local. A partir de esta base
realisima, se disefian los objetivos y operaciones de la politica, buscando introducir a las medidas de apoyo,
calificacion y correccion en las organizaciones locales. De nuevo aqui cuenta “rendimiento no conformidad”,
el ajuste de los operadores a las circunstancias concretas en las que la accion publica sucede y llega
efectivamente a la ciudadania mas que la conformidad a los términos de un programa disefiado desde el
escritorio y desde una vision jerarquica o aristocratica de la organizacion publica, simple universo de
empleados neutros y subordinados a las decisiones de la ctspide.

Lo que los libros de texto no discuten son las debilidades del disefio prospectivo (forward mapping)
y sus severas limitaciones como técnica de analisis. Su problema mas serio se ubica en la suposicion
implicita y acritica de que los decisores de las politicas controlan los procesos organizacionales, politicos y
tecnoldgicos que afectan la implementaciéon. La nocion que las autoridades ejercen —o deberian ejercer—
algun tipo de control directo y decisivo sobre el proceso de implementacion de la politica es, sin mas, la
mentira piadosa de la administracion publica convencional y del anélisis de politicas. Los administradores
justifican sus decisiones discrecionales diciendo que su autoridad es delegada y que es controlada por
autoridades elegidas o legalmente designadas. Los analistas politicos justifican su existencia arguyendo que
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se requieren decisiones racionales e informadas para guiar y controlar a los administradores. En cualquier
caso, administradores y analistas se sienten incomodos ante la eventualidad de que las intenciones y
directrices de las autoridades no sean la clave de explicacion del proceso d implementacién (Elmore, 1979:
603).

La argumentacion en favor del enfoque tedrico-practico, cominmente llamado bottom-up, tiene su
origen en los escritos de Lipsky. A él se debe la reivindicacion de la posicién crucial que los “burdcratas al
nivel de la calle” (expresion suya, 1976) ocupan en el proceso de implementacion. Su tesis contradice una
tradicion intelectual predominante que estudia problemas y recomienda soluciones desde la perspectiva de la
“estructura jerarquica de las organizaciones”. En esta concepcion lo realmente determinante es la decision
politica que se toma en los altos niveles del gobierno y que desciende a los niveles inferiores para ser
simplemente ejecutada. Sin embargo, el anélisis de diversos estudios de caso y sus estudios propios sobre las
politicas de educacion especial para nifios con dificultades fisicas, emocionales o mentales (Weatherley y
Lipsky, 1977) ofrecian evidencia contraria a la version oficial de los lideres politicos y de los altos dirigentes
administrativos, resaltando el papel decisivo que en la puesta en practica de las politicas sociales jugaban las
evaluaciones de los casos (¢era este nifio un sujeto de educacion especial?) y las decisiones correspondientes
gue tenian que hacer maestros, médicos, trabajadores sociales, policias y abogados... para resolver las
interrogantes que los muchos casos singulares levantaban. “Estos y otros empleados publicos, que comparten
semejantes situaciones de trabajo, los hemos llamado ‘burdcratas al nivel de la calle’. En su trabajo
interactlan directamente con los ciudadanos y gozan basicamente de gran discrecionalidad en el desempefio
de sus funciones... Muy apropiadamente se puede decir que los burdcratas menores, de ventanilla, piso, a
nivel de calle, son en verdad los policymakers en sus respectivas areas de trabajo” (1977:172).

Son comunes las caracteristicas de trabajo de este conjunto de empleados publicos en contacto
directo con los ciudadanos (derechohabientes, beneficiarios, usuarios, clientes...). Las leyes y los programas
gubernamentales les asignan continuamente nuevas y mayores tareas que los obligan a cambios constantes
en sus condiciones de trabajo y les exigen ajustes importantes en sus habilidades y conductas tanto
personales como de grupo. La demanda de servicios tiende a ser no sélo amplia, incesante y apremiante
(sobrecarga de trabajo), sino también diversificada casuisticamente. Por otro lado, no reciben indicaciones
precisas y operativas sobre metas, prioridades y casos extraordinarios, tanto menos criterios o escalas de
rendimiento. Suelen ademas no gozar de gran reconocimiento en su organizacion y en la sociedad, sus
remuneraciones directas e indirectas no son comparativamente altas y sus expectativas de carrera no son
rapidas. Por Gltimo, sus recursos materiales, organizativos y personales son comparativamente muy limitados
respecto de la magnitud e intensidad de la tarea social que se les asigna. La imprecision de fines, la
limitacion de los recursos disponibles ante la presion politico-administrativa que encaran los empleados
publicos, motiva que tengan que actuar con discrecionalidad en la prestacion de los servicios y procedan a
inventar esquemas de conducta rutinaria para poder controlar el flujo de la demanda y manejar la presion de
las demandas sobre el cumplimiento de su trabajo.

Para poder cumplir con los requerimientos de sus tareas, los burdcratas de los niveles operativos
deben encontrar sus modos de acomodar las demandas con la realidad de recursos limitados. Para ello
rutinizan procedimientos, modifican objetivos, racionalizan servicios, determinan prioridades y limitan o
controlan clientelas. En otras palabras, procuran desarrollar practicas que les permitan de alguna manera
procesar el trabajo que se les exige. Su trabajo es intrinsecamente discrecional. Las medidas que podrian dar
direccién a su conducta son de muy poca eficacia. Por ejemplo, los objetivos que se marcan a los empleados
publicos suelen ser vagos y contradictorios. Es ademas dificil establecer o imponer medidas de productividad
en la prestacion de servicios. Los consumidores de sus servicios suelen ser relativamente irrelevantes como
grupo organizado. Los empleados de ventanilla son constrefiidos mas que guiados en su trabajo. Los ajustes
y mecanismos de regulacion, que libremente desarrollan, originan patrones de conducta que para la
percepcion del publico son sin més el programa de gobierno (Lipsky, 1977: 172).

Las evidencias que Lipsky acumula a sus tesis son accesibles. Una comun en nuestro medio y, pese a
ello, desatendida, es la tendencia de las politicas sociales a aumentar y mejorar las medidas compensatorias
de educacion, vivienda, salud, empleo... en un acercamiento al ideal de la justicia social. Aumentan las leyes
y se radicalizan los programas de asistencia, seguridad y promocién social, pero sus operadores directos
suelen ser el mismo personal de siempre, ubicado mayoritariamente en los niveles inferiores de las
dependencias federales y de las organizaciones gubernamentales locales, ignorados en su trabajo o
abandonados a si mismos, portadores de las mismas habilidades, destrezas y rutinas, apenas si actualizados
mediante cursos rapidos academizantes y las exhortaciones morales de los altos funcionarios.

La tesis de que hay que “enfocar la atencidn en los encargados de llevar a cabo la politica, mas que
en los que la formulan y la transmiten” significa polémicamente “poner de cabeza al estudio de la
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implementacion de politicas pablicas” (Lipsky, 1978: 391) y proponer una vision alternativa, la del “enfoque
de la estructura de trabajo” en la que actlan los prestadores de los servicios publicos. En efecto, son
demasiadas las excepciones que padecen las dos premisas del modelo predominante de decision publica, a
saber, la jerarquia y la interdependencia de las organizaciones. En su Optica, todos los problemas son
defectos de control o de coordinacion y, en los enfoques mas audaces, de negociacion entre las
organizaciones de interés para llegar a un consenso.

Muy perspicazmente afiade que este supuesto jerarquico esta en el origen de muchos de los estudios
iniciales sobre la implementacién, que apresuradamente calificaron de fracaso el incumplimiento al que se
condenaba ldgicamente esta concepcion tan jerarquica como ingenua del desarrollo de la politica, sin
observar y apreciar las modificaciones importantes que en las condiciones de vida de demandantes y.
usuarios introducian los servicios publicos de empleados andnimos. Si el modelo aspira a validez positiva,
entonces las observaciones de los estudios de caso le son abrumadoramente adversas. Lo mismo puede
decirse del otro supuesto, el de la complementariedad e interdependencia de las organizaciones, que concibe
la implementacion como “sistema” de accién. Saltan en seguida a la vista la divergencia y el conflicto de
intereses, las negociaciones nunca resolutorias, las contribuciones solo simuladas, las diferentes
motivaciones y urgencias en el cumplimiento de las funciones... Si el modelo, en vez de validez descriptiva,
pretende ser normativo, entonces encajona todas sus prescripciones en solicitar mayores supervisiones,
reglamentaciones, contralorias, sanciones. Este recetario de utilidad dudosa, provoca ademas fenémenos de
resistencia y oposicion, abierta o silenciosa, ante los cuales es impotente o contraproducente.

Un enfoque alternativo al estudio de la implementacion de politicas es concentrar la atencion del
analisis en los encargados de llevar a cabo la politica mas que en los que la formulan y la transmiten. Antes
de analizar las interferencias en la subordinacion, tendencia presente en la mayor parte de los estudios, se
deberia conocer el modo como perciben y efectian su trabajo los operadores directos de la politica... Mas
gue tomarlos en consideracion como el eslabén final de la cadena de una politica, los prestadores de los
servicios deberian ser considerados como sus protagonistas... A diferencia de otros enfoques de
implementacion de politicas, éste seria el apropiado en contextos donde la capacidad de influencia efectiva
de una politica es diversa a la jerarquia de autoridad en la organizacién y en donde la conexién entre los
elementos de la politica no es tan estrecha como para pensar que sean partes de un mismo sistema de accién
politica (Lipsky, 1978: 398).

En conclusién, lo que los estudios de la implementacién dejan en claro es la importancia que la
dimension politica y organizativa tienen para que la politica logre tener un impacto claro y constructivo en
las condiciones reales de vida y no sea sélo una buena intencion o un hermoso proyecto de expertos. El
momento del disefio, que tanto significado atribuye a los aspectos tedricos, tecnoldgicos y econémicos, debe
complementarse con la prevision de los problemas politico-organizacionales que apareceran con mayor 0
menor dureza en el momento en que la politica abandone los papeles llenos de andlisis, calculos y
reglamentos, las reuniones de elaborados especialistas, y se le eche a andar en el mundo real. Si la puesta en
practica seguira la linea jerarquica del top-down o si procedera segun el criterio del bottom-up, eso depende
normalmente de las caracteristicas y tradiciones del sistema politico-administrativo en cuyo marco se
deciden y efecttan las politicas. Pero de todos los estudios se desprende aleccionadoramente que seria mas
inteligente organizarse y actuar segln las caracteristicas especificas de las situaciones problematicas y las
expectativas de los ciudadanos. Hay experiencias vetustas y novisimas que muestran como desarrollos no
burocraticos de programas gubernamentales resultan ser comparativamente mas eficientes y mas
consensuales. El involucramiento de los ciudadanos en la atencién de sus problemas, la revaloracion de los
servidores publicos en contacto directo con la ciudadania, la delegacion de la prestacion de determinados
servicios publicos a las comunidades... suelen ser enfoques organizacionales alternativos de la
implementacion de politicas. Y son particularmente valiosos en el dominio de las politicas sociales que
atacan problemas ancestrales de naturaleza compleja, con raices y componentes que se sustraen a los
instrumentos convencionales del gobierno. Cada vez mas se pone de manifiesto que la homologacion de
instrumentos y comportamientos pierde sentido frente a circunstancias, reclamos y expectativas tan
especificas como variables. De nuevo, desde la perspectiva de los problemas de implementacién, las sefiales
politico-administrativas se remiten a la pluralidad y diferenciacion, a las politicas. La homologacion y
compactacion de la gestion puablica, con un mismo formato para todas las situaciones no parece ser ya la
respuesta a los problemas publicos de una sociedad con iniciativa.
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