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6. La implementacion
de lapaliiica publica:
un marco de analisis

H ace varios ANos era frecuente oir quejas de que |os acadé-
micos interesados en la politica publica habian desatendido
el problema de la implementacién de las leyes promulgadas por
el legislativo y de las sentencias de los tribunales. En cambio,
habian prestado mayor atencion al proceso previo de formulacién
y adopcion de politicas -que era aparentemente més complejo e
interesante-, 0 a campo mas restringido del comportamiento
administrativo y judicial. Sin embargo, la preocupacién por €
supuesto fracaso de la legislacion, amediados de la década de los
sesenta y principio de los afos setenta, dio lugar a una gran
cantidad de estudios pormenorizados sobre la implementacion de
programas especificos en educacion', planeacion urbana’, creacion

* Publicado originalmente con € titulo "The Implementation of Public Policy: A
Framework of Analysis', en Effeetive Polieyl mplementation. Lexington Books, Lexington,
Ma, 1981, pp. 3-35. Traduccion a esparfiol de Gloria Elena Bernal.

1Jerorne Murphy, Sate Education Agencies and Discretionary Funds (Lexington
Books, p.c. Heath and Co., 1974), Milbrey McLaughlin, Evaluation and Reform: ESEA,
llilel (Cambridge, Mass.: Ballinger, /975); Richard Weatherly and Michel Lipsky, "Street
Level Bureaucratsand Institutional Innovation: Implementing Special Education Reforrn”,
Harvard Educational Review 47 (May 1977): 171-197.

* Martha Derthick New Towns In-Town (Washington, D.C.: Urban Institute 1972);
RL{EUS Browning and DaleMarshall, "I mplementation of M odel Cities and Revenue Sharing
N fen Bay Area Cities: Desing and First Findings", in Public Policy Makingin a Federal
S)’slem, ed: Charles Jones and Robert Thomas, Voal. 1l of Sage Y earbook in Politicsand
Public Policy (Beverly Bilis, Calif.: Sage, 1976): 191-216.
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de empleos, derechos civiles, calidad ambiental' y servicios de
sdudb. Varias obras y resefias bibliogréficasintentaron reunir agu-
nas de las ideas mas atinadas de esos estudios, Ya es tiempo de
hacer una evaluacion mas profunda.

Unamejor comprension del proceso de implementacion de las
politicas exige que los descubrimientos e ideas més importantes de
ese variado y gran numero de estudios se integren en un marco
conceptual suficientemente completo, que pueda asu vez servir de
guia paralainvestigacion en e futuro. El presente texto examina,
en primer lugar, varios de los intentos mencionados, sefialando sus
aciertosy susdebilidades. Pero, lamayor parte se dedicaaproponer
nuestro marco de andlisis, aunque amplio, el marco es especifico en
laidentificacion de lasvariables basicas y presta atencion a modo
como las caracteristicas de la obligatoriedad legal influyen en los
: acontecimientos subsecuentes. El marco intenta también captar la
1 natural eza dinamica de la implementacion atendiendo a la forma
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en que los cambios de las condiciones socioecondmicas, la opinion
publicay otros factores afectan ese proceso. Una de nuestras tesis
sostiene gue muchos de los estudios de caso prestan tanta atencién
alosdetalles de laimplementacion de los programas, que llegan a
perder de vista las variables legales y politicas de nivel macro que
estructuran €l proceso en su totalidad.

A lo largo ddl texto nos referimos principalmente a laspoli-
ticas regulatorias tradicionales, a través de las cuales las depen-
dencias gubernamental es procuran alterar el comportamiento de
grupos objetivo especificos. Sin embargo, consideramos que, con
algunas modificaciones menores, e marco puede aplicarse tam-
bién alos siguientes tipos de politicas:

1.A los intentos de modificar el comportamiento de los buré-
cratas que trabajan directamente en campo mediante directrices
legales. Como ejemplos podria mencionarse laimplementacion de
programas de educacion especial, el Reglamento Miranday laLey
Nacional de Politica Ambiental.

2. A los intentos de modificar el comportamiento de funciona-
rioslocales y estatal es mediante laimposicion de condiciones para
el otorgamiento de fondos. Algunos g emplos serian el de laimple-
mentacion del Titulo 1 del Decreto de Educacion Elemental y
Secundaria de 1965, y el de las 6rdenes y leyes de los tribunales
concernientes alaabolicion de lasegregacion racial en lasescuelas.

3. A los intentos de modificar el comportamiento de actores
particulares mediante laimposicion de condiciones para €l otorga-
miento de fondos. Un g emplo seria €l programa de creacion de
empleos analizado por Pressman y Wildavsky.

Esfuer zos recientes de integracion conceptual

Han sido cuatro, por lo menos, los trabajos principal es que hasta el
momento ofrecen ciertas posibilidades de integracion conceptual.
Enuno delosprimerosintentos, Martin Reiny Francine Rabinovitz
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proponian que se examinarael proceso de implementaci 6n como la
puestaen practicade tres"imperativos”: 1) el respeto alaintencion
legal; 2) la preocupacion de los empleados publicos por laraciona
lidad instrumental; 3) la expectativa generalizada de que la accién
acordada requiere consenso tanto a interior de las dependencias
encargadas de la implementacion como en el sistema politico." En
su andlisis delas etapas de implementacion de los programas socia-
les federales, Paul Berman se interesapor los dos ultimos "impera-
tivos'. El autor pone e énfasis en los ajustes que padecen los
programas a medida que se abren paso através de |as organizacio-
nes locales de prestacion de servicios, las cuales suelen ser muy
sensibles a ambiente politico inmediato y a los deseos de los
profesionales que operan en € "nivel delacalle" (como los maes-
tros quetrabajan en el saldn de clases).9 Eugene Bardach ofrece una
perspectiva ligeramente diferente a enfocar su atencion en los
obstacul os que puede enfrentar el programapor tener que ordenar
toda una multitud de elementos necesarios para la realizacion de
los objetivos normativos. La metafora unificadora que permea su
andlisisesque el proceso de i mplementacion debe concebirse como
una serie de juegos en los que participan numerosos actores semi-
autdbnomos, y en los que cada uno de esos actores se esfuerza por
proteger sus intereses y obtener acceso alos elementos del progra-
ma que estan bajo & control de otros. Todos estosjuegos se suceden
en medio de unagran incertidumbre y responden alaidea de que
lo que se haga debe ser de alguna manera congruente con €
mandato legal. 1o
Mientras Bardach y, en menor medida, Rein y Rabinovitz,

abordan la implementacion desde la perspectiva del comporta-
miento estratégico de los diversos actores, Donald van Meter y Carl
van Horn ofrecen un modelo sistémico del proceso, incluyendo los

8 Rein and Rabinovitz, Lmplementation, p. 39.
9 Berrnan, "Macro- and Micro-Impiemcntation”, pp. 157-184.
10 Bardach, The Implementation Game; Chapters 3-6, especialmente pp. 51-57.
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siguientes factores, los cuales condicionan el desempefio del pro-
grama: 1) los criterios que rigen las paliticas y los recursos (bésica-
mente los fondos); 2) e apoyo que existe en el ambiente politico
hacialas politicas; 3) las condiciones econémicasy sociaes; 4) las
caracteristicas de las agencias encargadas de laimplementacion; 5)
lacomunicacion de los estandares de las politicas y de otras decisio-
neseny entre las agencias encargadas de laimplementacion; 6) los
incentivos para promover la aceptacion de las decisiones politicas,
y 7) las decisiones politicas de los funcionarios responsables de la
implementacion. »

Estos esfuerzos ofrecen, en conjunto, una buenavisién general
del desarrollo de las politicas, destacando su complejidad y la
variedad de factores que pueden asegurar o impedir su implemen-
tacion exitosa. Creemos, sin embargo, que espreciso ir masalla En
primer lugar, es necesario realizar esfuerzos adicionales para con-
ceptualizar y explorar empiricamente lavinculacion entre el com-
portamiento individual y € contexto politico, econdmicoy lega de
laaccion. En segundo lugar, debe notarse gue todos los marcos de
analisispropuestos subestiman seriamente la capacidad que pueda
tener unaley para"estructurar” €l proceso de implementacion. A
pesar de que cas todos otorgan importanciaala claridad y consis-
tencia de los objetivos de las politicas, a los recursos financieros
adecuados y, en menor medida, alosincentivos que seofrecen para
favorecer el acatamiento, esos marcos desatienden la capacidad de
una ley dada para determinar e nimero de instancias de veto o
aprobacion, el acceso forma de diversos actores a proceso de
implementacion y, hasta cierto punto, las eventual es predisposicio-
nesque hacia determinadas politicas puedan tener losfuncionarios
responsabl es de laimplementacion. En tercer lugar, ninguno de los
marcos de andlisis disponibles pone atencion explicita a 10 que
podriallamarse la"tratabilidad" (tractability) de losproblemas alos
quesedirige unapoliticapublica. Por ejemplo, cabriapreguntar por

wVan Meter and Van Horn, "The Policy ImplemcntationProcess”.
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qué resulté més facil lograr los objetivosde laLey del Derecho de
Voto (Voting Rights Act) de 1966, que laimplementacion de otras
leyesy decisiones de lostribunal es sobre derecho civiles. En cuarto
lugar, los marcos de analisisde Bermany de Van MeteryVan Horn
-el primero explicitamentey el segundo implicitamente- se aplican
a programas que pretenden distribuir bienes y prestar servicios,
pero desatienden un gran nimero de programas que buscan abier-
tamente regular el comportamiento de actores privados en lo que
se refiere, por gemplo, ala proteccion del consumidor y del am-
biente, alaseguridad del trabajador y del comercio interestatal. Por
altimo, el marco més completo elaborado hasta el momento, el de
Van Meter y Van Horn, presenta algunos de los defectos tradicio-
nales de los modelos sistémicos abstractos. Si bien muchos de los
factores de su "model 0" resultan Gtiles para orientar nuestro pen-
samiento, son esencia mente categorias amorfasy no variables ope-
rativas.? Por lo demas, su marco no identifica las variables
controladas por diversos actores y, en consecuencia, es poco prob-
able que sea de utilidad para quienes se encargan de poner en
practica las politicas.

A pesar de sus limitaciones, estos esfuerzos de conceptualiza-
cion han dado pasosimportantes haciala comprension de laimple-
mentacion de las politicas. Nuestra deuda con ellos se evidenciara
alo largo dd texto. Sin embargo, nuestro propdésito ha sido €l de
sefialar las direcciones por las que deben orientarse los marcos de

andlisis de la"segundageneracion” de estudios sobre laimplemen-
tacion'.

12Tomemos como ejemplo lacategoria "ambiente politico”, I ndudablemente, la mag-
nitud del apoyo a los abjetivos de una politicaentre losactores del ambiente politico en el
que operalaagencia de gobierno gerce influenciaen lasdecisiones de ésta; sinembargo, es
preciso distinguir entre el apoyo que ofrecen las autoridades de laagencia (que controlan
sus recursos financieros y legales) y €l que dan los grupos organizados de interés, las
dependencias gubernamentalesafinesy el publicoen general. Esto esasi, porque cada uno

cuenta con recursos diferentesy adopta estrategias distintas para influir en lasdecisiones de
laagencia,
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Un marco conceptual del
proceso de implementacion

La implementacién es e cumplimiento de una decision politica
bésica. Estaseplasmapor logeneral en un estatuto, aunque también
puede presentarse en forma de Ordenes ejecutivas determinantes o
como decisiones de los tribunales. En el megor de los casos, esa
decision identificael (os) problema(s) que deben atacarse, estipula
el(los) objetivo(s) alograr y "estructura” e proceso de implemen-
tacion de diversas maneras. En el caso de una ley que regula €l
comportamiento econdmico de los actores privados, €l proceso de
implementacion pasa normalmente a traves de varias etapas. Co-
mienza con la aprobacion de la ley basica; después pasa por la
produccién de resultados (es decir, de decisiones) por parte de las
instancias encargadas de laimplementacion, por €l acatamiento de
losgrupos objetivo a esas decisiones, por losimpactosreales de los
resultados -tanto los deseados como los no deseados-, por los
impactos percibidos de |as decisiones de lainstancia y, finalmente,
por las revisiones importantes -efectivas o tentativas- alas que se
sometalaley basica.

Desde nuestro punto de vista, lafuncién central de andlisis de
laimplementaci 6n consiste en identificar los factores que condicio-
nan e logro de los objetivos normativos a 1o largo de todo €
proceso. Estosfactores pueden dividirseen tres categorias amplias:

1) la tratabilidad del o de los problemas a los que se dirige el
estatuto; 2) la capacidad del estatuto para estructurar apropiada-
mente el proceso de implementacion; y 3) e efecto neto de las
diversas variables "politicas' en el apoyo alos objetos estatutarios.
En lo que resta de esta seccion examinaremos cada una de las
variables componentesy sus efectos potenciales.

El marco de andlisis completo sepresentaen forma esquematica
en lafigura 1. Ahi se establece una distincion entre lastres catego-
rias de variables (independientes) y las etapas de implementacion,




Tratabilidad del problema

|. Disponibilidad de teorias y tecnologias probadas

2. Diversidad de comportamientos en el grupo objetivo.

3. Porcentaje del grupo objetivo en lapoblacion total.

4. Magnitud de las modificaciones comportamental es requeridas.

Capacidad de la leypara estructurar €l proceso
de implementacion la implementacién

Variables no normativas que condicionan

|. Condiciones socioeconémicasy tecnologia.

|. Objetivos clarosy coherentes.

2. Incorporacion de teoria causal adecuada. 2. Atencion de losmedios a problema.

-3. Recursos financieros. 3. Apoyo del piblico.

4. Integracion jerarquicaen y entre lasinstituciones 4. Actitudesy recursos de grupos de ciudadanos.
5. Apoyo de las autoridades.

encargadas de laimplementacion.
5. Reglas de decisién de lasinstituciones encargadas.
6. Reclutamiento de directivosy personal.
7. Posibilidades formales de acceso a actores externos.

narios encargados

6. Compromisoy calidad de liderazgo de losfuncio-

T

Etapas (variables dependientes) del proceso de implementacion

Resultados de laaccion de Acuerdo de los Los impactos Los impactos
las dependencias encargadas grupos objetivo efectivos percibidos
de laimplementacién con los resultados de losresultados de losresultados
de laaccion de laaccion

de lapolitica delaaccién

Revision
mayor
de las
normas

F1G. |. Diagrama de flujo de las variables del proceso de implementacion.
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gue son las variables dependientes. Debe tenerse en cuenta que
cadauna de las etapas puede afectar alas subsiguientes; por gem-
plo, el grado de acatamiento de los grupos objetivo hacia las deci-
siones politicas de las agencias afecta con toda seguridad los
impactos reales de esas decisiones.

1. TRATABILIDAD DE LOSPROBLEMAS
ALaS QUE SE DIRIGE UNA LEY

I ndependientemente de las dificultades asociadas a la imple-
mentacion de los programas gubernamental es, la solucion de algu-
nos problemas sociales resulta mucho mas sencilla que lade
otros. Preservar la tranquilidad de un vecindario en California,
alterado por € ruido, es un problema intrinsecamente mas mane-
jable o ductil que lograr la generacion de energia eléctricalimpia a
partir de la energia nuclear. Al contrario de lo que ocurre en este
ultimo caso, en el primero es facil comprender qué cambios en €l
comportamiento son necesarios pararesolver e problema; ademas,
el comportamiento que debe regularse no es muy variado -puesto
gue consiste principalmente en la celebracion de fiestas por parte
de algunos grupos- e involucra Unicamente auna pequefia porcién
de la poblacién de la ciudad; por ultimo, la cantidad requerida de
cambio en el comportamiento de los grupos objetivo es bastante
modesta. Vamos adiscutir aqui aquellos aspectos especificos de un
problemasocial que afectan lacapacidad de lasinstituciones guber-
namentales paralograr |os objetivos normativos. Aunque cada uno
de esos aspectos es una variable en si misma, todos ellos pueden
formar -por lo menos conceptualmente- un indice de tratabilidad
intrinseca. ©

13 Por “intrinseca” nos referimos a lo que espropio de la naturaleza del problema en sf
mismo, dadas lasrestricciones técnicasy practicas que no pueden ser superadas solamente
através del esfuerzo humano -0 por lo menos, no en el corto plazo. De ahi nuestro énfasis
en la disponibilidad de una teoria casual vélida, en la variacién del comportamiento de los
grupos objetivo y en el resto de los factores. No incluimos aqui los recursos politicos
de los grupos objetivo, ya que los discutiremos més adelante bajo la denominacion de
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Dificultades en el manejo del cambio. Existen dificultades para
medir los cambios en la gravedad de ciertos problemas, pararela-
cionar esos cambios con las modificaciones deseadas en e compor-
tamiento de los grupos objetivo, y para desarrollar la tecnologia
adecuada que permita capacitar alos grupos objetivo en el estable-
cimiento detales cambios. Cualquier programaregulativo presupo-
ne que e problema se reducird si se logran modificaciones en el
comportamiento de los grupos objetivo. Por g emplo, la reduccién
de las emisiones de azufre de las plantas generadoras de energia
disminuirialos niveles de didxido de azufre existentes en €l aire'y
en consecuencia, contribuiriaamejorar el estado de la salud publi-
ca. Sin embargo, llevar a cabo esta propuesta requeriria que los
niveles de contaminacién en € aire pudieran ser medidos aun costo
relativamente bgjo, y que existiera un modelo que pusieraen rela-
cion las emisiones de ciertas fuentes contaminantes con la contami-
nacion del aire y la contaminacion con los efectos en la salud de
grupos especificos de la poblacion.

Mas auin, algunos programas se fundamentan en la posibilidad
de acceso a ciertas tecnologias, en ausencia de las cuales las modi-
ficaciones en el comportamiento del grupo objetivo no producirian
los objetivos deseados. Por gemplo, lareduccién de las emisiones
de azufre de lasplantas de energia depende de que se tenga a mano
una tecnologia confiable y relativamente barata para eliminar e
azufre del carbdn, antes o después de que sele utilice en lagenera-
cion de energia; en este caso, por o demés, existe un considerable
desacuerdo entre lasempresasy la Agencia de Proteccion Ambien-
tal respecto asi tal tecnologia es asequible actualmente o no. Otros
problemas sociales complicados por serias dificultades tecnol 6gicas
son los de las emisiones contaminantes de los vehiculos, € almace-

namiento de los desechos nucleares y el control de plagas en la
agricultura.

"recursos politicos de los gruposelectorales’. Para una excelente decision sobre los probl e-
mas intratables, véase Richard Nelson. "Intellectualizing about the Moon-Ghetto Metap-
hor", Pollcy Sciences, no. 5, 1974, pp. 375-414.
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La ausencia de una teoria casual vaida y/o de la tecnologia
necesaria supone a su vez varias dificultades parala consecucién
de las objetivos normativos. En primer lugar, cualquier programa
implica costos paralos contribuyentes (como los.quegenerala ad-
ministracion del programa) y para los grupos objetivo. En la
medida en que estos costos no pueden justificarse mediante me-
jorias observables y mensurables en €l problema que se esta
enfrentando, casi seguramente disminuird €l apoyo politico al
programay, en consecuencia, |os objetivos normativos seran igno-
rados o modificados. En segundo lugar, las discusiones en torno a
la disponibilidad de la tecnologia requerida produciran fuertes
presiones para que se amplien los plazos de cumplimiento de los
objetivos normativos y podrian provocar también gran incerti-
dumbre respecto de los mecanismos méas adecuados paraimpul sar
la innovacién tecnoldgica. Ejemplo de esta situacion es la muy
probleméticaimplementacion de las medidas sobre el uso obliga-
torio de tecnologia contenidas en las Enmiendas Federal es sobre
Aire Limpio de 1970.

Diversidad del comportamiento prohibido. Mientras mayor seala
diversidad del comportamiento que se desea regular, més dificil
sera formular reglamentos clarosy, por lo tanto, serd menos prob-
able la consecucion de los objetivos normativos. Por ejemplo, uno
de los mayores obstaculos que enfrenta la implementacién de las
enmiendas de 19724l control federal de lacontaminacién del agua,
hasido la extremadiversidad en €l tipo y gravedad de las descargas
que realizan las 62 mil fuentes emisoras que se calcula existen en €l
pais. Tal diversidad hace inevitablementeimposible laredaccion de
reglamentos general es precisos; estos trae como consecuenciaque
losreglamentos para cadaindustria y firma tengan que ser negocia-
dos sobre bases particulares, abriendo asi un amplio margen de
maniobra al personal operativo. Por otro lado, existen indicios
de que en ocasiones este aspecto de latratabilidad puede mejorar
mediante un mayor énfasis en losincentivos econémicos, como por
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ejemplo reducir losimpuestos, en lugar de prestar demasiada aten-
cion alas reglamentaciones detalladas.”

Por centaj e depobl aci on en unajurisdiccion politi ca. cuyo compor -
tamiento necesita ser modificado. Por lo general, mientras més pe-
quefno y féacil de circunscribir sea e grupo objetivo cuyo
comportamiento requiera modificaciones, més probable serd que
el apoyo politico pueda movilizarse afavor del programa, y por lo
tanto, mas factible que se consigan los objetivos normativos. Por
ejemplo, laexitosaimplementacion de laLey del Derecho de Voto
de 1965 se debid en gran medida a que se aplicaba a un conjunto
muy especifico de abusos por parte de los encargados del registro
de votantesy solo en siete estados surefios. Esto facilitd la confor-
maci6n de un grupo fuerte de votantes que pugnaban en favor de la
legidlacion. En contraste, las medidas en torno de los derechos
civiles han sido notoriamente menos exitosas cuando han debido
enfrentar problemas de trascendencia nacional, tales como la dis-
criminacion en lavivienday la segregacion escolar.

Alcance delasmodificacionesen el comportamiento delosgrupos
objetivo. La magnitud de las modificaciones en el comportamiento
requeridas para €l logro de los objetivos normativos esta determi-
nadapor e nimero (absoluto) de personas que forman parte de los
grupos objetivo fundamentales y de la cantidad de cambios que se
les demanda. La hipotesis bésica es, desde luego, que a mayor
cantidad de cambios requeridos en el comportamiento, mas dificil
seralograr una implementacion exitosa.

En pocas palabras, algunos problemas son mucho més trata-
bles que otros. Los programas dirigidos a los problemas méas
tratables seran mucho mas efectivos en la produccion de los cam-
bios deseados en el comportamiento de los grupos objetivo y, por
lo mismo, en ladisminucién del problemaque enfrentan. Estabreve
revision de las variables involucradas indica que es mas fécil resol-
ver losproblemas 1) s existeunateoriavéalidaque vincule el cambio

14V éase, por jempl o, CharlesSchultze, ThePublic Useof Privatelruerest, Washington,
D.C., Brookings Institution, 1976.
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en el comportamiento con la disminucion del problema, si existe la
tecnologia necesaria, y si lamedicion del cambio en lagravedad del
problema es poco costosa; 2) si existe una variacion minimaen las
practicas conductuales que causan €l problema; 3) s e grupo
objetivo constituye una minoria de poblacion facilmente identifica-
bleen unajurisdiccion politicadada; 4) si lacantidad de cambios en
el comportamiento no esmuy grande. Por ejemplo el éxito delalLey
del Derecho de Voto de 1965, que aumento dréasticamente el por-
centgje de negros votantes en € Sur, puede atribuirse en ultima
instanciayen gran medidaalaprimerayalasegundade lasrazones
arriba mencionadas, no obstante que era muy considerable el cam-
bio de comportamiento que exigiade los funcionarios electorales
surefios. Por el contrario, laimplementacion de lalegislacion fede-
ral entorno alasaludy laseguridad |aboral e se havisto entorpecida
por la extrema diversidad de las practicas sometidas a regulacion,
por la gran cantidad de cambios requeridos en el comportamiento
(particularmente en los pequefios establecimientos manufacture-
108) y, en menor medida, por 1os problemas de medicién real de los
beneficios en salud y seguridad.

A pesar de lo anterior, debe tenerse cuidado en no poner
demasiado énfasis en latratabilidad del problema que se enfrenta.
Después de todo, una de las metas del analisis de las politicas es
desarrollar mejores instrumentos para resolver problemas hetero-
géneos que reclaman cambios sustanciales en loscomportamientos;
por ejemplo, podrian desarrollarse méas adecuados y mejores mé-
todos de medicidn, y las tecnologias requeridas, durante e trans-
Curso mismo de laimplementacion del programa. Por ultimo, uno
de los propositos de nuestro marco de anadlisis es mostrar cOmo
hasta |os problemas relativamente mas dificiles pueden disminuir
mediante una comprension mas adecuada de la incidencia de las
variables legales y politicas en lamovilizaciéon del apoyo necesario
para producir cambios sustanciales en el comportamiento. A conti-
nuacion examinaremos esas variables.

= A M e
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2. GRADOEN EL QUE LA LEY ESTRUCTURA
COHERENTEMENTE EL PROCESO DE IMPLEMENTACION

Desde la perspectiva de nuestro marco de andlisis, una ley
especificaes aquella decision politicafundamental que debe imple-
mentarse, en tanto indica €l o los problemas a enfrentar y estipula
el o los objetivos a alcanzar. La ley tiene también la capacidad de
"estructurar" e proceso total de implementacion a través de la
seleccion de lasinstituciones responsables, a travésde lainfluen-
ciaque puede ejercer sobre la orientacion politica de los funciona-
rios de las dependenciasy finalmente mediante laregulacion de las
oportunidades de participacion que otorgue a actores no pertene-
cientesalasagencias. Enlamedidaen laque €l estatuto estipuleun
conjunto de objetivos claros y consistentes, incorpore una teoria
idonea que relacione las modificaciones del comportamiento con
esos objetivosy en lamedida en laque, posteriormente, estructure
el proceso de implementaci on orientandol o hacia esas modificacio-
nes, las posibilidades de alcanzar los objetivos estatutarios seran
mayores; esto puede esperarse aun en el caso de quela cantidad de
modificaciones requeridas en e comportamiento de los grupos
objetivo sea muy grande.

Presdn yjerarquizacion delosobjetivos nor mativos. Cuando los
obj etivos normativos son precisosy su grado de importancia esta
claramente establecido, prestan un auxilio insustituible para eva-
luar el programa, fungen como directrices precisas para los fun-
cionarios encargados de la implementacion y constituyen un
recurso para los partidarios del estatuto." Con respecto a esto

1s Deseamos proponer que laclaridad y consistencia de |os objetivos estatutarios se
determinen de acuerdo con lasiguiente escalaordinal: 1) Objetivos ambiguos. Entre éstas
se encuentran las amonestaciones carentes de sentido -como las que, se afirma, se hacen
"en interéspublico” -,y losordenamientosque pretenden equilibrar objetivos incompatibles
entre si, sin establecer entre ellos ninguna prioridad; un ejemplo seria proponer € mejo-
ramiento de lacalidad del aire y,simultaneamente, € incremento del empleo industrial.
2) "Inclinacion" definida. Esta implica una graduacion relativamente més clara de los
objetivosincompatibles; por ejemplo, cuando se ordena " mejorar lacalidad del aire aunque
se produzca algin desempleo”. 3) Objetivos cualitativos. Estos son los que dan érdenes
cualitativas bastante precisas como, por ggemplo, lade "proteger lacalidad del aire con el
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ultimo, cuando los funcionarios encargados de la implementacion,
por poner un caso, tienen que encarar objeciones a |los programas,
bien pueden encontrar respaldo en e hecho de que selimitan aseguir
lasinstruccionesde lalegislacion, aun cuando admitan simpatizar con
laparte agraviada. Los objetivos clarospueden ser tambiénun recur-
so de los actores, pertenecientes 0 no alasinstituciones encargadas
delaimplementacién, en el caso que perciban discrepancias entrelas
decisiones politicas de la dependencia y los objetivos normativos
(cosa que es particularmente posible cuando la ley prevé su acceso
formal a proceso de implementacion a través, por gemplo, de la
oportunidad que concede alos ciudadanos de entablar juicio contra
lasinstancias responsables de laimplementacion).

Por regla general, se comprende bien la necesidad de que las
directrices politicas de un estatuto sean precisas; sin embargo,
también es necesario que € estatuto asigne con claridad alainstan-
cia encargada de la implementacion la prioridad relativa que las
nuevas directrices deberan tener en e conjunto de los programas
gue esa agenciayaopera. Si esto no se hace, |o més probable es que
laaplicacion de las nuevas directrices se aplace considerablemente
y que se les asigne una bga prioridad en tanto no logren su incor-
poracion a los procedimientos operativos de la depen- dencia. En
suma, mientras mas precisasy claramente jerarquizadas se presen-
ten las instrucciones de una ley a Jos funcionarios responsables y al
resto de los actores -definicion de las condiciones de inicio del
programa apartir de lasituacion previa-, mayor seralaposibilidad
de que tanto las decisiones politicas de las dependencias como €l
comportamiento de los grupos objetivo sean congruentes con las
directrices.

fin de mantener la salud publica incluyendo la de las poblaciones mas vulnerables". Nétese
que este objetivo cualitauvo es conslderablemente mas preciso que ¢! que ejemplificé la
categoria anterior. 4) Objetivos cuantitativos. Por poner un ejemplo, se¢ ordena que las
emisiones automotores de los niveles existentesen 1970 $¢ reduzcan en un 90 por ciento
para el 31 de diciembre de 1975. Esevidente que este Ultirno tipo de objetivos es un recurso
mucho mayor a favor de los proponentes del estatuto que el de¢i primer tipo.
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Validez de la teoria casual incorporada a la ley. Todarefor-
ma importante contiene, por lo menos implicitamente, una teoria
casual respecto alamanerade alcanzar |os objetivos de unapolitica.
De hecho, unade las principal es contribuciones que puede hacer el
andlisis de la implementacion, a diferenciade lateoria de la admi-
nistraciény de la organizacion publica, es su planteamiento de una
teoria general sobre la obtencion de los cambios deseados.

Una teoria casual adecuada requiere: 1) que los principales
vinculos casuales entrelaintervencion gubernamental y el logro de
los objetivos del programa sean bien comprendidos,” y 2) que los
funcionarios responsabl es de laimplementacion del programaten-
gan jurisdiccion sobre una cantidad suficiente de vinculos cruciales
para alcanzar los objetivos. Por ejemplo, si uno supone que €
objetivo central de la abolicion de la segregacion racial escolar en
el Sur era simplemente e de eliminar €l sistema dual de escuelas,
lateoriacasual podriahaber sido relativamente simple: implicaria
béasicamentelaaplicacion de incentivosy sanciones suficientes alos
consegjos escolares del Sur. Pero enlamedidaen que el objetivo era
ofrecer iguales oportunidades de educacién a los nifios, inde-
pendientemente de su raza, la teoria tenia que ser mucho mas
compleja, tanto en sus aspectos cognoscitivos como en losjuridicos.
Por una parte, todavia existe gran discusion sobre los factores que
condicionan e rendimiento escolar y sobre los instrumentos ade-
cuados de medicion. Por otra parte, las dependencias encargadas
de laimplementacion (principalmentela oficinade Educaciony los
consejos escolares locales) carecian casi por completo de jurisdic-
cién sobre la multitud de factores que condicionan € rendimiento
escolar mas alla del desempefio mismo de las escuelas.

16 Por ejemplo en su anaisis de la implementacion de la "Ley de Obras Plblicas y
Desarrollo Econdmico" de Oakland, Pressman y Wildavsky sostienen convincentemente
que lateoria técnica subyacente a esa Ley -que planteaba que e empleo de las minorias
podria mejorarse mediante subsidios de capital - era sencillamente invdlidao, por lo menos,
muy ineficaz para una economia tan saludable como laOakland, Una estrategia mucho mas
vélida hubiera sido la de un subsidio directo a las empresas que contratan trabajadores
provenientes de las minorias. Pressman and Wildavsky, Implementation; 149-159.




LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA 339

Indudablemente, la raiz de muchos fracasos en laimplementa-
cion de las politicas son las teorias casuales inadecuadas. Y en otro
lugar, a examinar la politica de bienestar social, Goodwi y Moen
destacaban la’ escasa comprension que tenemos acerca de muchos
delosfactores queinfluyen en losincentivoslaborales de lospobres,
por no mencionar lalimitada capacidad de las instancias guberna-
mental es paracontrolar losfactores macroeconomicos que inciden
en la determinacion de la cantidad de empleos disponibles para la
poblacion depauperada.

Recursos financieros disponiblespara la instancia encargada de
la implementacion. Evidentemente, el dinero es un recurso clave
en cualquier programa dependiente de fondos publicos. Ademas,
los programas regulativos clasicos necesitan contratar personal y
llevar a cabo andlisis técnicos relacionados con el desarrollo de
reglamentos, con la administracion de concesionesy licitaciones
y con la supervision del grado de acatamiento. Nosotros sostene-
MOS que existen ademas tremendas presiones paralograr que las
reglamentaciones sustituyan gradual mente la imposicion de obli-
gaciones en areas del interés publico por incentivos econdmicos
adicionales. Por ejemplo, seria preferible que los programas com-
prasen derecho de paso hacia las playas. En términos generales,
se requiere un minimo de financiamiento para posibilitar € logro
de los objetivos reglamentarios. El monto del financiamiento que
supere ese minimo sera proporcionar -hastacierto limite de satu-
racion- ala probabilidad de alcanzar los objetivos.”

Grado de integracion jerarquica dentroy entre las instituciones
encargadas de la implementacion. Varios estudios sobre la imple-
mentacion de programas regulativosy de servicio social han mos-
trado que uno de los principales obstaculos es la dificultad de
coordinar las acciones dentro de una dependencia gubernamental

17 La determinacion de lo que seria el monto adecuado de los recursos financieros es,
no obstante, una tarea sumamente dificil; sélo se puede sefialar que debe estar en relacion
con la gravedad del o de los problemas que seenfrentan -y que los gastos per cépita son un
indicador muy burdo.
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daday entre las numerosas instancias semiautonomas de gobierno
que suelen estar involucradas en las tareas de implementacion. El
problema es particularmente grave en e caso de leyes federales
gue dependen de instancias estatales y locales para la gjecucion
detalladadel programa, con sistemas politico-administrativos muy
heterogénos entre si. Por lo tanto, uno de los atributos més impor-
tantes de cualquier leyes lograr integrar jerarquicamente a las
agencias encargadas de la implementacion. Si e sistema queda
vagamente integrado, se puede prever que habra variaciones muy
considerables en €l grado de obedienciay aceptacion de lapolitica
por parte de losfuncionarios responsablesy de los grupos objetivo,
yaque cadaactor tendraque responder a incentivo paramodificar
su conducta de acuerdo con las caracteristicas de su propio con-
texto local.

El grado deintegracionjerarquicaentre las agencias encargadas
de laimplementacion esta determinado 1) por € nimero de instan-
cias de veto o aprobacion implicadas en el logro de los objetivos
normativos y 2) por la capacidad que se otorgue a los promotores
de objetivos paraofrecer estimul 0s e imponer sanciones que asegu-
ren laadhesi 6n de quienes cuentan con poder de veto. Lasinstancias
de veto o aprobacion comprenden todas aguellas ocasiones en las
gue un actor tiene capacidad de impedir que selogren los objetivos
normativos independientemente de su autoridad legal." La even-
tual resistencia de las instancias especificas de veto puede supe-
rarse s laley prevé suficientes medios de sancion o de induccion
paraconvencer a actor -sea éste funcionario responsable 0 grupo
objetivo- de que es preferible que modifique su comportamiento.
En pocas palabras, si |1as sanciones e incentivos son suficientemen-
te poderosos, lasinstancias de veto podrian retrasar, pero proba-

18 Al hacer el calculo del nimero total de tales instancias, deben sumarse las incluidas
en el proceso de formulacion de los reglamentos generales y de los procedimientos de
operacion, en lasdisposiciones sobre el manej o de loscasos especificos, yen € reforzarniento

de esas decisiones. También debe considerarse la posibilidad de que 4 lasagencias encarga-

das de laimplementacion no se lesotorgue el grado adecuado de autoridad legal para hacer
cumplir los objetivos decretados.




LAIMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA 341

blemente no impedir el acatamiento de laregulacion por parte de
losgrupos objetivo. Sin embargo, en lapréctica los incentivos para
promover la aceptacion y la obediencia son habitualmente tan
pequefos, que las instancias de veto o aprobacion llegan a tener
mucho peso. Por consiguiente, paraal canzar un objetivo reglamen-
tario como, por ejemplo, laimposicion deimpuestos negativos para
obtener ingresos minimos, laviadirecta puede ser preferible a su
alternativa de programas complejos administrados por numerosas
burocracias semiautonomas. :

Grado en que las normas de decision de lasinstancias responsa-
blesprestan apoyo a los objetivos normativos. Ademas de ofrecer
objetivos clarosy consistentes, de identificar algunas instancias de
veto y de incentivos adecuados parafavorecer el acatamiento, una
ley puede influir mas fuertemente en el proceso de implementa-
cion s formula las normas de decision que las dependencias
encargadas de la implementacion deberan acatar." Por ejemplo
puede influir paraque el peso de lapruebarecaigaen el solicitante
de los permisosy licencias, y paraque se lespidaa losfuncionarios
encargados que los fallos que emitan sean total mente congruentes
con los objetivos estatutarios, o parague latoma de decisiones en
las instituciones encargadas de la implementacion se delegue en
los funcionarios que con mayor probabilidad daran su apoyo alos
objetivos normativos. En los casos que implica comisiones forma-
das por muchos miembros, puede estipular qué mayoria se requie-
re para probar acciones especificadas. Cuando las instancias
reguladoras operan principalmente a través de la concesion de
permisos y licencias, de las normas de decision que obliguen al
mayor grado posible de consenso -por gjemplo, a la aprobacion
de la concesiéon por una mayoria de sus tercios-, serén las que
evidentemente conduciran aque laregulacion sea mas convincente.

19Respecto a la importancia de las normas de decision véase: James Buchanan 3
Gordon Tullock, The Calculus ofConsent (Ann Arbor: Univcrsity of Michigan Press, 1962,
Y Charles Wright, "A Note o11 the Decision Rules of Public Regulatory Agencies", Public
Choice 31 (Fall 1977): 151-155.
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Asignacion del programa a las agenciasy funcionarios compro-
metidos con los objetivos normativos. |ndependientemente de la
pertinencia con la que una ley estructura e proceso de decision
formal, no seraposible dar cumplimiento alos objetivos normativos
gue pretendan modificar significativamente el comportamiento del
grupo objetivo, a menos que los funcionarios de las dependencias
responsabl es estén profundamente comprometidos con € logro de
esos objetivos. Un programa nuevo necesita que quienes lo imple-
mentan no se limiten aadoptar una posicién neutral, sino que estén
suficientemente comprometidos, de modo que desarrollen nuevos
reglamentos y procedimientos para hacer operativas las normas y
para hacerlas valer frente la resistencia de los grupos objetivo o
hasta de los funcionarios publicos renuentes a llevar a cabo los
cambios prescritos.

En principio, existen varios mecanismos disponibles para que
guienes formulan los estatutos aseguren razonablemente que los
funcionarios responsables se comprometan con los objetivos nor-
mativos. En primer lugar, se puede asignar laresponsabilidad de la
implementacién a aquellas instancias cuyaorientacion politica sea
coincidente con € estatuto y que otorguen alta prioridad a nuevo
prograrna.> Esto se torna mas factible cuando se crea una nueva
instanciacon lafinalidad especial de administrar €l estatuto, debido
a que, necesariamente, €l programa sera su mas ata prioridad y a
gue la creacion de nuevos puestos serd una gran oportunidad para
incorporar alos partidarios del estatuto. Otro camino es encargar
la implementacion a alguna instancia prestigiosa ya existente que
esté en busca de nuevos programas y que considere que € nuevo
decreto es compatible con su orientacion tradicional. En segundo
lugar, la ley puede estipular con frecuencia que los funcionarios
responsables de més alto nivel sean elegidos de entre aquellos

20 Anthony Dows, Inside Blireallcrlicy (Boston: Little, Brown 19(7), Chapter 3. Para
unegjemploen el que laprincipa agencia responsable constituia un problemacentral, véase:
Zigurd Zile," A Legislatlve-Palitical Historyof the Coastal Zone ManagemcntAct of 1972",
Coastal Zone Management Joumal ; (1974): 235-274.
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sectores sociales que tiendan afavorecer los objetivos de lalegida
cion. Por ggemplo, varios estudios sobre las dependencias estatal es
y regionales encargadas del uso del suelo han demostrado que los
funcionarios locales elegidos tienden a aprobar los desarrollos en
mayor medida que los funcionarios estatal es designados.”

Sin embargo, en la préactica la posibilidad de escoger a los
funcionarios encargados de la implementacion suele estar suma-
mente restringida. En muchos casos, no queda otra opciéon que la
de asignar la implementacion a las dependencias ya existentes, a
pesar de que pueden tener una actitud ambivalente o hasta hostil
hacia el programa. De hecho, € que los decisores de los programas
poco puedan hacer para asignar laimplementacion a funcionarios
verdaderamente comprometidos con los objetivos, es frecuente-
mente el origen del logro deficiente de los objetivos.

Grado en e que las oportunidades de participacion otorgadas a
actores externosfavorecen a lospartidarios de la ley. Asi como laley
puede influir en el proceso de implementacion estableciendo las
caracteristicas de las agencias responsables, puede también gjercer
influencia sobre la participacion de dos grupos de actores ajenos a
esas ingtituciones. 1) los beneficiarios potenciales y los grupos
objetivo del programay 2) las autoridades legidativas, g ecutivasy
judiciales de las dependencias.

Por egiemplo, en la mayoria de los programas regulativos, los
grupos objetivo no enfrentan problemas respecto a su posicion
legal, ni carecen, por lo comun, de incentivos financieros para
defender su caso ante lostribunal es cuando se sienten af ectados por
las decisiones de |as dependencias gubernamentales. Por € contra-
rio, los beneficiarios de la mayoria de las leyes de proteccion al
consumidor o de proteccion del ambiente suelen carecer, indivi-
dualmente, de gran interés suficiente en hacer valer su estatuto legal

21 Judy Roscner with Sally Russelland Dermis Brehn, Environmental vs Local Control:
A Sudy ofthe Voting Behavior of Some California Coastul Commissions (Irvine: University
Or california, 1977).

il
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y en asumir los costos de una demanda contra las decisiones de la
dependencia ante las autoridades juridicas y legidativas. Por lo
tanto las leyes que tienen mayor probabilidad de alcanzar sus
objetivos son aquellas que promueven reglamentariamente la par-
ticipacion de los ciudadanos, permitiéndoles intervenir en los pro-
cedimientos de la dependencia o exigir una investigacion judicial,
que pueda culminar en ordenes que obliguen a los funcionarios a
cumplir cabalmente con las disposicioneslegales.?

Los estatutos pueden también influir en laamplitud y orien-
tacion de la supervision que realicen las autoridades de la de-
pendencia. Ciertos requerimientos normativos resultan muy
apropiados para€l logro de los objetivos; entre ellos se encuen-
tran la obligacion de realizar evaluaciones formales y la disposi-
cion de concentrar en manos del principal promotor de la ley la
supervision legislativaformal -através, por gemplo, de un comité
selecto que é presida. Por otra parte, las disposiciones que favo-
recen €l veto legislativo de los reglamentos administrativos tien-
den ainhibir el logro de los objetivos, por la simple razon de que
es mas probable que los grupos objetivo estén mucho mejor orga-
nizados y tengan més incentivos para apelar ante los legisladores
gue los propios beneficiarios de la regulacion.

En resumen, una ley cuidadosamente disefiada puede afectar el
grado de cumplimiento de sus objetivos. Para ser mas precisos, la
legislacion que pretenda modificar significativamente el comporta-
miento del grupo objetivo con €l fin de lograr sus metas, tendra
mayores oportunidades de éxito 1) si sus objetivos son precisos y
estan claramente jerarquizados; 2) s incorpora una teoria casual
vdlida; 3) s ofrece e financiamiento adecuado a las instancias
encargadas de la implementacion; 4) s minimiza el niumero de

*? James Q. Wilson, "The Politicsof Regulation", inJames McKie. ed., Social Respon-
sability and the Business Predicament (Washington, D.e.: Brookings Tnstitution, 1974):
135-168; Paui Sabatier, "Social Movements and Regulatory Agencies’, Palie)' Seienee 6
(Fall1975): 301-142; Karen Orren, "Standing to Sue: Interest Group Conflict in the Federal
Courts", American Political Science Review 70 (Septernber 1976): 723-741.
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posibilidades de veto en € proceso de implementaciony s estipula
sanciones e incentivos para superar laresistencia; 5) s lasreglas de
decision de instancia favorecen e cumplimiento de los objetivos
normativos, 6) s la implementacion se asigna a las agencias parti-
darias de los objetivos de la legislacion que concedan prioridad al
programa; y 7) si las disposiciones sobre la participacion de actores
externosfavorecen e cumplimento de losobjetivos mediante regla-
mentos flexibles y mediante la concentracion de la supervision en
manos de los promotores de laley.

Reconocemos que con frecuencia los estatutos no estructuran
coherentemente el proceso de implementacion. Esto es especial-
mente cierto en el nivel federal, donde varios factores concurren
paraobstaculizar € desarrollo de metas claras, la minimizacion del
namero de posibilidades de veto, y la asignacion del proceso de
implementacién a dependencias que simpaticen con la ley. Estos
factores son, entre otros, la heterogeneidad de los intereses real-
mente representados, ladiversidad de las actividades proscritasy la
acusada magnitud de cambio conductual requerido por la mayoria
de los programas, la multiplicidad de los vetos, un sistema de
partidos débiles en el Congreso y los incentivos constitucionales y
politicos que a favor de la implementacion puedan ofrecer las
instancias estatales y locales. Por afadidura, las teorias causales
adecuadas suelen ser insensibles 0 no estar incorporadas alalegis-
lacién. Con todo lo dicho solo pretendemos hacer notar que desde
su inicio muchos programas estan condenados a lograr resultados
muy pobres, debido a la intratabilidad de los problemas y/o la
incapacidad de la legislatura para estructurar coherentemente €l
proceso de implementacion. De cualquier manera, laimportancia
potencial que la tratabilidad y la variable normativa tienen en la
explicacion del éxito o fracaso de los programas, es algo que debe
ser todavia examinado de manera muy cuidadosa.

P
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3. VARIABLES NO NORMATIVAS QUE
CONDICIONAN LA IMPLEMENTACION

Si bien es cierto que unaley establece laestructuralegal basica
dentro de la cual se desarrollan las politicas de implementacion,
tambi énlo es quelaimplementaci én tiene un dinamismo inherente,
impul sado cuando menos por dos procesos importantes: 1) la nece-
sidad que un programatiene de recibir infusiones consistentesy/o
periodicas de apoyo politico para poder superar la inerciay el
retraso propios de toda busqueda de cooperacién entre una gran
cantidad de personas. muchas de esas cooperaciones pueden sen-
tirse afectadas en su interés por la implementacion de los objetos
normativosy 2) el efecto que producenlos continuos cambiosde las
condiciones socioecondrnicas y técnicas en las reservas de apoyo
que €l puablico, los grupos de interésy las autoridades brindan alos
objetivos de la politica. Ademéas de esos cambios, suelen ocurrir
también notables transformaciones en ciertas variables inde-
pendientes cruciales, tales como la percepcion de gravedad del
problema, las condiciones socioeconomicas y la opinién publica
Todas estas transformaciones ocurren en lasdiversasjurisdicciones
gubernamental es en las que una misma ley se implementa.

Los resultados de la implementacion son efectos de la interac-
cion entre la estructura legal y el proceso politico. Una ley que
of rece pocas orientaciones institucionalizadas, deja a los funciona-
rios responsables amerced de losvaivenes que acomparian al apoyo
politico através del tiempo en los distintos contextos locales; por €l
contrario s esta bien disefiada ofrece a esos mismos funcionarios
directrices politicas suficientemente claras y recursos legales para
resistir alas presiones de corto plazo que se hagan presentes en la
opinién publica; asimismo les proporcionauna considerable capa-
cidad para inducir los cambios conductual es deseados en jurisdic-
ciones locales muy diferentes entre si.

Esta seccion discute las principales variables de caracter no
normativo gque afectan las decisiones politicas de las dependencias,
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la adhesion de los grupos objetivo a esas decisiones y, en Ultima
instancia, el logro de los objetivos normativos. El apartado comien-
za por revisar algunas variables indiscutiblemente exdgenas a la
implementacion como son, por gemplo, los cambios en las condi-
ciones socioecondmicas; después examina las variables que estan
intimamente entrelazadas con el proceso, tales como las actitudes
de las autoridadesy de los grupos de electores; finalmente aborda
lavariable que af ectade maneramasdirectael disefio de lapolitica
por partede lasdependencias, asaber, el compromisoylacapacidad
deliderazgo de losfuncionarios responsables de lai mplementacion.

Transformaciones de las condiciones sociales, economicas y tec-
nolégicas que influyen en la realizacion de los objetivos normativos.
Existen por lo menos cuatro formas en que la variacion de las
condiciones mencionadas, tanto alo largo del tiempo como en los
distintos contextos locales, puede afectar sustancialmente el apoyo
politico que se dé a los objetivos normativos, a las decisiones
politicas de lasinstancias encargadas de laimplementaciony, final-
mente, a logro de los objetivos estatutarios.

En primer lugar, lavariacion en las condiciones socioeconémi-
cas puede afectar la percepcion de la importancia relativa del
problema gque enfrenta una ley. A medida que con el tiempo otros
problemas sociales vayan considerandose mas importantes, es 0gi-
co que vayadisminuyendo el apoyo politico afavor de laasignacion
de recursos, escasos de suyo, contemplada por laley original." En
segundo lugar, la implementacion se entorpece cuando ocurren
cambios en las condiciones socioecondmicas locales y, como ya se
dijo, en lagravedad del problema enfrentado. Tal variacion tiene
COMO consecuencia gque surjan enormes presiones para gque se
flexibilicen los reglamentos y se concedan amplios margenes de

2 por ejemplo el boicot petrolero drabe de 1973-1974debilitd el apoyo a laimplemen-
tacion de lasenmiendas sobre Aire Limpio de 1970,yaque ranto cl publico en general como
las élites politicas cobraron conciencia de que las medidas d¢ control de la contaminacion
del aire tenian como efecto incrementar el consumo de gas natural en las empresas Y el
rendimiento de la gasolina en los automotores.
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maniobra administrativa a las unidades locales. Esa discrecionali-
dad incrementa, asu vez, las posibilidades de que varie e grado de
congruenciaentre las decisiones politicas de las dependenciasy los
objetivos normativos. Por otraparte, laimposicion de normas uni-
formes en jurisdicciones que presentan situaciones muy distintas
entre si, cas inevitablemente aumentan la oposicién por parte de
guienes deben sobrellevar costos gque les parecen injustos. En am-
bos casos se reduce la posibilidad de alcanzar los objetivos norma-
tivos.

En tercer lugar, la magnitud del apoyo que se otorga a los
reglamentos orientados a la proteccion del ambiente o del consu-
midor, o0 a la seguridad del trabajador, parece estar relacionada
con la capacidad econémicade los grupos objetivoy con su impor-
tancia relativa en e contexto economico total.2« Asi, a mayor
diversidad econémicay prosperidad de los grupos objetivo, mayor
probabilidad habrade implementar con éxito leyes queimpongan
costos improductivos a esos grupos. Por e contrario, mientras
menores sean la diversidad y la prosperidad econémicas, se hara
mas probable la sustitucion de los subsidios por reglamentos de
fuerza publica. Finalmente, en e caso de politicas directamente
asociadas con latecnologia-como las de control de la contamina-
cion-, los cambios o la inmovilidad que se observen en € nivel
tecnol 6gico seran variables de importancia crucial.

Para abreviar, las condiciones sociales, econoémicasy tecnol 6gi-
cas son algunas de las principales variables exdgenas que influyen
en las decisiones politicas de las agencias encargadas de la imple-
mentaciony, en Ultima instancia, en laconsecucion de los objetivos
estatutarios. El vinculo principal seestablece através de los cambios
que ocurren en € nivel del apoyo del publico o de los grupos de
interés a los objetivos normativos, y/o a través de las autoridades

24Sobre la. refacion entre la diversidad econémica y la capacidad de soportar las
perturbaciones (0, en el caso de los reglamentos, de tolerar costos improductivos), véase:
Jane Jacobs, The Economy of Cities (New York: Vintage, 1970).
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legislativas y ejecutivas de las dependencias responsables. Alterna-
tivamente, los funcionarios encargados de laimplementacin pue-
den responder de manera directa -esto es, sin la medicion de
ninguna variable- a los cambios en las condiciones del medio,
especialmente si sienten que esos cambios favorecen sus programas
o sus preferencias particulares.

Nivel y continuidad de la atencion que los medios de comu-
nicacion prestan al problema que enfrenta una ley. Los medios de
comunicacion masiva son importantes para el proceso de imple-
mentacion cuando menos por dos razones. En primer lugar, consti-
tuyen una variable crucial que media entre los cambios en las
condiciones socioecondrnicasy las percepciones que de esos cam-
bios tienen el publico en general y en menor medida las élites
politicas. Esto se cumple espacialmente en el caso de acontecimien-
tos que ocurren fuera de la arena politica local, donde la mayoria
de los individuos tiene muy poca experienciadirecta.

En segundo lugar, latendencia de la mayoria de los canales de
television y de los periodicos a explotar un asunto al extremo para
luego enfocar bruscamente su atencion en cualquier otro tema, es
un obstaculo real paraconcitar € apoyo politico de losde suyo muy
difusos beneficiarios de los programas de proteccion del ambiente
y a consumidor." La propension de los medios de comunicacion a
prestar atencion a cada asunto por periodos limitados esta determi-
nada por lainteraccion de multiples factores; entre ellos, uno de los
mas importantes es lainclinacion de la mayoria de |as organizacio-
nes de comunicacion a utilizar reporteros no especializados, en
lugar de recurrir aespecialistas en areas diversas. Esto indicariaque
los programas que pudiesen ser seguidos de cerca por reporteros
especializados recibirian una atencion superior a la normal por
parte de los medios durante un periodo sostenido y -en condiciones

3 Anthony Downs, "Up and Down with Ecology-Thc Issuc-Ancnuon Cycle", Public
In(eres( (Surnmer 1972): 38-50. (La traduccion en espafiol aparece en el volumen |11 de las
antologias,)
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de apoyo o por lo menos de neutralidad de los medios- tendrian
mas posibilidad de ser implementados eficazmente."”

Variaciones en el apoyo publico a los objetivos normativos. Lo
anterior indica que € interés del publico en un estatuto o en €l
problemaatratar suele ser ciclico, por lo que resulta dificil que un
programa reciba un apoyo politico continuo. De igual forma, estan
probable que € apoyo que dan aun programaparticular lasinstan-
ciasjurisdiccionales politicas cambie con € transcurso del tiempo,
gue ellas mismas se inclinan afavor de laambigledad de la regula-
cion y tratan que se otorguen amplios margenes de maniobra alos
funcionarios locales; ambos factores tendran a obstaculizar la con-
secucion de los cambios deseados en el comportamiento.

El pdblico puede influir en € proceso de implementacion por
lo menos de tres maneras. 1) laopinion publicay suinteraccion con
los medios de comuni cacion pueden af ectar intensamentelaagenda
politica, es decir, lostemas que seran discutidos por laslegidaturas,
2) existe clara evidencia de que loslegisladores se dejan influir por
sus electores en o que respecta a los asuntos que son de mayor
importanciapara éstos, particularmente si laopinién en un distrito
electoral es relativamente homogénea;" y 3) las encuestas de opi-
nion publica son utilizadas con frecuencia por los administradores
y las autoridades para apoyar sus posiciones politicas particulares.
Por ejemplo, la Agencia de Proteccion Ambiental promovi6 una
encuestaentre 1973-1974, con € fin de refutar la opinién generali-
zada de que €l petrdleo arabe habia debilitado seriamente el apoyo
publico a las medidas de control de la contaminacion. Como la
encuesta confirmé basicamente la posicién de la Agencia, ésta
utilizd6 ampliamente lainformacion en un esfuerzo por convencer

% E| papel decisivode losreporteros especializadoses ilustrado por Morton Mintz, del

Washington Pogt, a dar seguimiento alaOficna dc Administracion de Alimentosy Medica-
mentos (Food and Drug Adrninistrationj, y por Casey Buckro, del Chicago Tribune, quien
informd sobre el caso de lacontaminacion del Lago Michigan.

27Warren Miller and Donald Stokes, "Constituency Influence in Congress".American
Political ScienceReview57 (March 1%3): 45-56; Charles Backstrorn, "Congress and tne
Public", American PoliticsQuarterly 4 (October 1977): 411-435.
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al Congreso de no desvirtuar las enmiendas sobre aire limpio de
1970.2

Cambios en los recursosy actitudes de losgrupos de ciudadanos
frente a los objetivos normativos Yy las decisiones politicas de las
instituciones responsables. EI mayor dilema que enfrentan los pro-
motores de cual quier programaregulatorio que pretendamodificar
el comportamiento de uno 0 mas grupos objetivo, consiste en €l
hecho de que & apoyo publico a su posicidn declinara casi inevita-
blemente con €l transcurso del tiempo. Normal mente, los estatutos
son resultado de una preocupacion publica muy intensaen torno a
un problema general, tal como la calidad del ambiente, la protec-
cion a consumidor o las grandes disparidades en e subsidio a los
distritos escolares. Esapreocupaci on se desvanece cuando € puabli-
co y los medios desplazan su atencion hacia otros asuntos y en la
medida en que los costos que imponen los programas a sectores
especificos de la poblacion alejan a los partidarios anteriores e
intensifican la oposicion.” La tarea esencial y muy compleja que
deben asumir los promotores es hacer que e difuso apoyo que
ayudo apromulgar el decreto inicia se conviertaen organizaciones
viables que cuenten con membresia, cohesion y experiencia sufi-
cientesparaser aceptadas como participantes legitimasy necesarias
en las decisiones politicas importantes, tanto por los funcionarios
responsables como por sus autoridades legidativas y ejecutivas.

Por lo demas, quienes se oponen al cambio decretado tienen
general mente |os recursos e incentivos necesarios para intervenir
activamente en el proceso de implementacidn. Sus recursos organi-
zativos y su experiencia los capacitan para promover con eficacia
sus tesis ante las instancias administrativasy, en caso de no quedar
satisfechos con las decisiones tomadas, para plantear sus demandas
ante las autoridades legidativas, lostribunalesy la opinion pablica.

28Joseph Viladas Co., TheAmerican People and Their Environment, A Report to the
Environmental Protection Agency (Springdfield, Va.: NTIS, 1973).

29Downs, "The Issue-Attention Cycle"; Rilcy Dunlap and Dan Dillman, "Decline in
Public Support for Environmental Protection", Rural Sociology 41, (Fall 1976): 382-390.

TR
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Los opositores pueden por o general intervenir mas activamentey
durante periodos mas prolongados que los partidarios de laley, de
ahi que desde hace tiempo se haya venido notando que la mayoria
de las dependencias reconocen que su supervivencia en un medio
politico inestable requiere de cierta adecuacion a los intereses de
los grupos objetivo y, por lo mismo, se abstienen de modificar
demasiado la situacion preexistente como queria el decreto regla-
mentario original."

Los grupos de electores interactuan de muy diversas maneras
con € resto de las variables que aparecen en nuestro marco de
andlisis." En primer lugar, su membresiay sus recursos financieros
tenderan a modificarse de acuerdo con el grado de apoyo publico
del que goce su posicidony con lamagnitud del cambio conductual
decretado por los objetivos normativos. En segundo lugar, podran
intervenir directamente en las decisiones de las dependencias en-
cargadas de la implementacion, ya sea emitiendo sus opiniones o
complementando losrecursos de ladependencia. Por ultimo, suelen
estar capacitados para afectar de manera indirecta las decisiones poli-
ticasde lasdependencias, publicando estudios criticossobre su desem-
pefio, con camparias de opinion pablicay levantando demandas ante
lasautoridadeslegidativasyjudiciales.

Apoyo permanente a |os objetivos normativos por parte de lasauto-
ridades de |asindtituciones encargadas delaimplementacion. Este tipo
de apoyo puede lograrse dependiendo de 1) lamagnitud y laorien-
tacion de la supervision que se encargue a esas autoridadesy 2) del
ambito y posible incompatibilidad de los nuevos decretos -es decir,
de aquellos que se emitan con posterioridad la ley original-o Las
autoridades de una agencia encargada de la implementacién son

¥ para una argumentacion més general, véase a Marver H. Bernstein, Regulating
Business by Independent Commission (Princeton: Princeton University Press, 1955), capi-
tulos 3-8.

31 Los grupos de el ectores pueden complementar losrecursos de laagencia aportando
informacion técnica y ayudando averificar el acatamiento. Véase B. Guy Peters, "Insiders
and Outsiders: The Paliticsof Prcssure Group Influence on Bureaucracy", Administration
and Society9 (August 1977): 191-218.
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aquellas instituciones que controlan susrecursos legalesy financie-
ros. Entre estas instituciones se encuentran normalmente la legis-
latura (y mas especificamente los comités politicos y fiscales
importantes), el funcionario de més alto rango, los tribunalesy, en
el caso de los programasintergubernamentales, las instanciasjerér-
guicamente superiores.

Una de las mayores dificultades en la implementacion de los
programas intergubernamentales es que las dependencias tienen
gue responder ante autoridades diferentes, que frecuentemente
desean imponer politicas distintas. Cuando un subordinado inter-
gubernamental se enfrentaa directrices contradictorias provenien-
tes de sus superiores intergubernamentales y de sus autoridades
inmediatas, tendera a seguir las directrices de las autoridades que
pudieran afectar en mayor medidasusrecursos legalesy financieros
durante periodos prolongados. Por eiemplo, cuando una instancia
estatal se enfrentasimultaneamentealasdirectricescontradictorias
deunadependenciafederal y delalegislaturaestatal, seve obligada,
en razon de su supervivenciacomo institucion, aofrecer lealtad ala
autoridad que tiene mayor capacidad de afectar susinteresesy que
en cas todoslos casos eslalegislaturaestatal. Sin embargo, cuando
setratade lasrelaciones entre una instanciaestatal y sus superiores
estatales, la situacion no puede predecirse con tanta exactitud,
porque los gobiernos locales tienen habitualmente menor autono-
miaconstitucional frente alosestados que laque éstos tienen frente
al gobierno federal.

Més allade las dificultades que enfrentan los programas inter-
gubernamentales, las autoridades pueden influir en las politicas
de las dependencias efectuando supervisiones informales o indu-
ciendo cambios formales en los recursos legales y financieros de
la dependencia. La supervision resulta de lainteraccion continua
de la dependencia con sus autoridades legislativas y gjecutivas, y
sellevaacabo através de auscultaciones formales, entrevistas con
el personal y los legisladores de las comisiones mas importantes,
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solicitudes de rutina por parte de los legisladores en relacion con
las quejas de los ciudadanos y otros procedimientos por el estilo.
Por un lado, parece haber razones de peso para que las comisiones
legislativas simpaticen crecientemente con los grupos obj etivo; esto
en parte obedece alavariabilidad del apoyo politico de los grupos
de interés, y se debe también en parte aque la conducta de muchos
ciudadanos tienden aser de quejas, reclamacionesy denuncias. Por
otro lado, las autoridades legidativas que apoyan un programa
regulatorio estricto puedenjugar un papel decisivo en laimplemen-
tacion exitosa de laley si cuentan con recursosy con € deseo de
hacerlo. Aqui nos encontramos con € muy interesante concepto de
mediador ("fixer") propuesto por Eugene Bardach. El mediador
puede ser un importante legislador o un funcionario g ecutivo que
controlarecursos atractivosparalosactores crucialesy que, ademas,
tiene el deseoy €l personal necesarios para inspeccionar de cerca
el proceso de implementacion y para intervenir de manera cas
permanente en él.

En un nivel mas formal, las autoridades tienen la capacidad de
alterar o de socavar los recursos legales y financieros de las de-
pendencias encargadas de la implementacion. Algunas leyes han
llegado a ser totalmente desvirtuadas por los tribunales.”" Asimis-
mo, las legislaturas tienen la capacidad de revisar profundamente
las leyesy de revocarlas. Pero los efectos mas frecuentes son los de
naturaleza indirecta. Como se ha dicho antes, cas todas las leyes
son influidas por politicas que operan fuera de su dominio especi-
fico. Los cambios de cualquiera de esas politicas pueden afectar
severamente €l apoyo alos objetivos reglamentarios y/o ala canti-
dad de instancias de veto implicadas en la implementacion del
estatuto. La responsabilidad de una agenciay de sus partidarios
legislativos consiste en estar conscientes de esas posibles ramifica-
ciones y en asegurar que se les tenga en cuenta en "la legislacion

32 Peter Woll,AmericanBureaucracy (New York: Norton, 1963): 39-40. Sin embargo,
habitual mente los tribunales muestran reticencia a revocar las decisiones de laagencia.
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posterior. En suma, laestrechainterrelacion de laspoliticas aumen-
taenormemente la responsabilidad de losencargados de supervisar
y proteger la aplicacion de un estatuto particular y, por lo mismo,
aumenta la probabilidad de que ese estatuto sea gradualmente
erosionado por unalegislacion ulterior inadecuada.

Compromiso y calidad de liderazgo ,de | osfuncionarios responsa-
blespartidariosdelaley. Finalmente llegamos alavariable que mas
directamente afecta las decisiones politicas de las dependencias
encargadas de la implementacion, el compromiso que asumen los
funcionarios frente alarealizacion de losobjetivos normativos. Este
factor incluye por lo menos dos componentes. e primero es la
orientaciony laprioridad que tengan tales objetivos en laescala de
preferencias de los funcionarios; el segundo es la capacidad de los
funcionarios paradar cumplimiento aesas preferencias, es decir, su
capacidad parair mas alla de 1o que se podria esperar razonable-
mente en el uso de losrecursos disponibles. Desde luego, laimpor-
tancia de las actividades y de la habilidad varia dependiendo del
margen de discrecionalidad otorgado alos administradores.

El compromiso de losfuncionarios de la agencia depender, en
parte o en gran medida, de la capacidad que hayatenido laley para
institucionalizar una cierta manera de operar seleccionando a las
institucionesy alos funcionarios de més ato nivel. También estara
determinado por las normas profesionalesy los valores personales
de los funcionarios, asi como por el apoyo que tengan los objetivos
normativos de parte de los grupos de interés y de las autoridades
del medio politico en e que se desempefian las dependencias. Por
logeneral, el compromiso de losfuncionarios de ladependenciacon
los objetivos normativos y la consecuente probabilidad de que
Ocurrauna implementaci 0n exitosaseran mayores si ladependencia
es nuevay tiene gran visibilidad hal haber sido creada después de
una intensa movilizacion politica. Sin embargo, es comdn que una
vez transcurrido el periodo inicial, el grado de compromiso tienda
a decaer, ya que las personas mas comprometidas se debilitaran y
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se desilusionaran atal punto de larutina burocrética, que deberan
ser reemplazadas por otros funcionarios, seguramente mas intere-
sados en su propia seguridad que en asumir los riesgos que implica
el logro de los objetivos de la politica.*

I ndependientemente de su intensidad, el compromiso con los
objetivos normativos contribuye poco a su consecucion, a menos
gue vaya acompanado de la capacidad de utilizar los recursos
disponibles paraesefin. Estefactor, Ilamado frecuentemente "lide-
razgo", incluye elementos politicos y de gestion. Los primeros
abarcan lacapacidad de propiciar buenas relaciones de trabajo con
las diversas autoridades, la capacidad de convencer alos opositores
y a los grupos objetivo de que estan recibiendo un trato justo, la
capacidad de difundir habilmente la posicion de la dependencia a
través de los medios de comunicacion y otras habilidades en €l
mismo orden. La capacidad de gestion supone asuvez e desarrollo
de controles adecuados paraque € programaquede libre de cargos
de manejo fiscal inadecuado; implica también mantener en ato la
moral entre e personal y manejar € desacuerdo interno de tal
forma que quienes se oponen directamente a desarrollo de la
politicaestatutaria, sean desplazados hacia posiciones de importan-
ciasecundaria.

Sinembargo, lacapacidad de liderazgo sigue siendo un concepto
muy elusivo. Aunque su importancia es ampliamente reconocida
sus connotaciones varian de una situacion aotra; en consecuencia,
resulta'extremadamente dificil pronosticar si ciertos lideres utiliza-
ran o0 no todos sus recursos en apoyo de los objetivos normativos.

4. ETAPAS (O VARIABLES DEPENDIENTES)
DEL PROCESO DE IMPLEMENTACION

Hasta ahora nuestra discusién se ha concentrado en los factores
generales que condicionan € proceso de implementacion en su

33 Francis Rourke, Bureaucracy, Palitics, and Public Poliey, 2d ed. (Bastan: Little,

Brown, 1976): 94-101, se encontrarainformacion sobre lasdiscusiones en torno a liderazgo
e ilustraciones de su importancia.
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totalidad. Sin embargo, este proceso tiene que ser considerado
también en sus distintas etapas: 1) los-preductos 0 decisiones de
las dependencias encargadas de la implementacion; 2) € acata-
miento de esas decisiones por part_é de losgrupos objetivo; 3) los
impactos efectivos de las decisiones de las dependencias 4) los
impactos percibidos de esas mismas decisiones; y finalmente, 5)
laevaluacién que € sistema politico hace de la legidacién, ya sea
en.forma.de.revisiones de fondo de su contenido o de intentos de
revision, Todas estas etapas son agrupadas amenudo bgjo €l rétulo
de "circuito de retroalimentacién”, pero deben distinguirse dos
procesos. Si a uno le interesa Unicamente el grado en € que los
impactos real es concuerdan con los objetivos normativos, entonces
soloresultande interéslastres primeras etapas. Sin embargo, desde
nuestra perspectiva, también deberia tenerse en cuenta la evalua-
cionglobal que hace € sistema politico de unaley dada; esto implica
necesariamente analizar también las dos Ultima etapas.

Cada una de las etapas del proceso puede pensarse como un
aspecto o variable dependiente. Pero también cada una de ellas
constituye un insumo para las etapas subsiguientes. Por ejemplo, €
acatamiento por parte de los grupos objetivo de las decisiones de
las instancias encargadas de la implementacién determina en mu-
cho la magnitud de su impacto. De lamisma manera, lapercepcion
de los efectos de las decisiones es una variable que influye signifi-
cativamente en las revisiones -0 en losintentos de revision- de la
ley reglamentaria.

Decisiones politicas delas dependencias responsables delaimple-
mentacion: su concordancia con losobjetivos normativos. Los obje-
tivos de la ley deben traducirse en reglamentos concretos, en
criterios de procedimiento para el manejo de casos individuales, en
fallos especificos -como la concesion de permisos o licitaciones- y
en mecanismos para hacer cumplir las sentencias o fallos. Este
proceso requiere habitual mente un esfuerzo considerable por parte
de losfuncionarios que primero tienen que efectuar muchos andlisis
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técnicos paradefinir lameor manerade aplicar lasreglas generales
a situaciones cada vez més concretas y que después tienen que
hacerse cargo de aplicar las reglas a miles de casos especificos.
Aunque se puede esperar que lamayoriade losfuncionarios legales
sigalo legalmente establecido, no se puede excluir un cierto grado
de discrecionalidad. Esen €l ambito de laimplementacionen € que
se manifiestan las concepciones personalesy profesionales de los
funcionarios respecto de lo que debe ser lapoliticapublica." Ade-
maés, la implementacion de los programas implica normalmente
contratar a nuevo personal e introducir cambios en e comporta-
miento de los funcionarios yainvolucrados. Tales cambios enfren-
taran posiblemente alguna resistencia, ya que implican alterar
relacionesinterpersonal esy habitos de trabajo y quiza perder sumas
erogadas. Por ultimo, dado que laimplementacion de lamayoriade
las leyes involucra a varias dependencias que manifiestan diversos
grados de compromiso con €l logro delos objetivos de lalegislacion
puede esperarse gue surjan problemas de coordinaciony de comu-
nicacion." Por éstas y muchas otras razones, la traduccion de los
obj etivos normativos en decisiones politicas capaces de tratar casos
individuales es un proceso excesivamente compleo.

Aunque no seapor otracausa que por laexistencia de desacuer-
dos legitimos sobre la manera en la que deben aplicarse las reglas

34 En lamedida en laque laagencia cuente con personal profesional, es fundamental
conceder a losindividuos méargenes suficientesde maniobra para que €jerzan su experiencia
y su juicio profesionales, si se desea que desarrollen sus actividades con un minimo de
entusiasmo; esto es asi aun en el caso de que esa discrecionalidad entre en conflicto con €
control jerarquico. Rein and Rabinovitz, Implementation: 11-14; Wilbert Moore, The
Professions(New York: Russell Sage, 1970), Chapter 11; Donald Pelz and Frank Andrews.
Scientistsin Organizations, rev. ed. (Ann Arbor: Institute for Social Research, 1976).

3sVéase a respecto los siguientes textos: Van Meter and Van Horn, "The Policy
Implementation Process'; Helen Ingram, "Policy Implementation Through Bargaining:
The Case of Federal Grants-In-Aid", PublicPolicy 25 (Fall1977): 499-526; Christa Airens-
tetter and James Bjorkman, Implemenuuion of a Federal-Sate Healtlt Program (Berlin:
International Institute of Management, 1977); Roben Thomas, "Intergovernmetal Coor-
dination in the Implementation of Nationai Air and Water Pollution Policies’, in: Public

Policy-Making in the Federal System, ed. Charles Jones and Robert Thomas (Beverly Hills,
Calif.: Sage, 1976): 129-148.
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generales a los casos especificos, ciertos desviosresultan inevita-
bles. Nosotros sostenemos que estas desviaciones pueden reducir-
sesi laley estipulaobjetivos precisos, si asignalaimplementacion
alainstanciasimpatizante que le concedalamas altaprioridad, si
minimiza el nimero de posibilidades de veto y ofrece suficientes
Incentivos para superar la resistencia de los funcionarios reacios,
S aporta recursos financieros adicionales para llevar a cabo €
analisis técnico y para procesar los casos individuales y s, final-
mente, ejerce influenciaen lasnormas de decision yen los canales
de acceso. La subordinacion de las decisiones politicas a los obje-
tivos normativos depende mucho de la capacidad que tengan los
grupos de electores que estan a favor de la ley, asi como las
autoridades legislativas y gecutivas, paraintervenir activamente
en el desarrollo de la implementacién, complementando los re-
cursos de las dependencias y contrarrestando laresistenciade los
grupos objetivo.

Sin embargo, aun bajo tales circunstancias, tanto lasdependen-
ciasencargadas de laimplementacion como latotalidad del sistema
politico suelen tener dificultades para soportar latensiony el con-
flicto inherentes a cualquier aplicacién del programa regulatorio
riguroso durante mucho tiempo -por mésde cinco afios, por ejem-
plo. Ademéas como ya se dijo, e apoyo que dan los grupos de
electores a un programa de esa naturaleza casi invariablemente
declina con €l tiempo. Por €llo, en € caso de programar cambios
sustanciales en el comportamiento de losgrupos objetivo, las auto-
ridades y/o los funcionarios responsables deben estimar un plazo
entreloscincoylossiete anos, 1) para modificar, postergar oignorar
los obj etivos normativos, proponiendo cambios menores en e com-
portamiento de los grupos objetivo, y/o 2) para reducir laoposicion
mediante la aportacién de apoyosfinancieros de diverso tipo (sub-
sidios y exenciones fiscaes, por g emplo). De hecho, es probable
gue solo através de la combinacion de reglamentos coactivos y de
apoyos financieros pueda mantenerse durante un largo periodo la
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congruencia entre las decisiones politicas de las agencias y los
objetivos normativos estrictos.”

Acatamiento por parte del grupo objetivo de las decisiones politi-
cas de las dependencias implementadoras. A pesar de que la gran
mayoria de los ciudadanos suele expresar suadhesionalaley,varios
estudios sobre e acatamiento de las decisiones judiciales y las
disposiciones administrativas han demostrado que, en la préactica,
la adhesion esta determinada habitualmente por e célculo que
hacen los individuos de los costos y beneficios relativos que les
produce obedecer alos ordenamientos legales. Esos estudios indi-
can que la decision de acatar una norma es una funcion 1) de la
probabilidad de que |la desobediencia sea detectada y perseguida
efectivamente; 2) de las sanciones vigentes para penalizar € desa-
cato; 3) delasactitudesde losgrupos objetivo frente alalegitimidad
de las reglas; y 4) de los costos que supone € acatamiento a los
grupos objetivo."

En el contexto de nuestro marco, la probabilidad de que €l
desacato sea castigado mediante sanciones severas estacondiciona
da por lavariedad y la magnitud de las sanciones previstas por la
propia ley, por los recursos con los que cuentan las dependencias
responsabl es paradetectar |la desobediencia, por lacapacidad de los
grupos de electores parasupervisar y obligar a cumplimiento de las
normas, por e compromiso de losfuncionarios parallevar ajuicio

36 Larespuesta alaenmienda de 1970sobre Aire Limpio, por giemplo, hainvolucrado
ambos tipos de accion: por un lado, se han postergado repentinamente los plazos de
vencimiento para la reduccion de las emisiones contaminantes de los automotores, y por
otro, se han otorgado apoyos financieros que incluyen créditos fiscalesy préstamos baratos
para la compra de equipos de control de la contaminacion. A pesar de la critica de los
economistas en €l sentido de que tales subsidios constituyen una asignacion ineficiente de
los recursos, realmente son congruentes con lo que Charles Schultze ha llamado laregla
de "no hacer dafio directo” de la politica norteamericana. Schultze, The Public Use of
Privare Interest: 70-72.

37 Rodgers and Bullock, Coercion ro Compliance, chapter 1; Nelson Rosenbaum and
Michael Fix,Enforcing Sate Land Use Controls (Washington, D.e.: Urban Institute Wor-
king Paper 1236-01, September 1977); Don Brown and Robert Stover, "Court Directives

and Compliance: A Utility Approach”, American Politics Quarterly 5 (October 1977):
.465-480.
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los casos de infraccion y por la cantidad de posibilidades de veto
contra el cumplimiento de lasobligaciones. Por 1o que respectaala
percepcion de lalegitimidad de lasreglas, toda labibliografia sobre
desobediencia civil indica claramente que hay individuos que se
arriesgarian ala carcel antes que someterse aleyes que consideran
injustas. Sin embargo, la mayoria tenderd a modificar aun aquellas
conductas basadas en convicciones profundas, si laprobabilidad de
incurrir en sanciones muy severas es suficientemente alta.”

Aparte de los casos de rechazo alasreglas, cualquier programa
regulativo que pretenda modificar sustancialmente el comporta-
miento del grupo objetivo enfrentaré hostilidad, cuando las perso-
nas sometidas a la regulacion se empefien en una oposicion total y
no acepten obedecer. Con el fin de minimizar la incidencia de
conflictostan debilitantes -asi como laposibilidad de que culminen
enjuicias que pongan en peligro el programaentero- losprogramas
coactivos necesitan complementarse con el otorgamiento de apoyos
financieros.

Impactos reales de las decisionespoliticas: su concordancia con
los objetivos normativos. A |o largo del texto nos hemos interesado
en el logro de los objetivos de lalegisacion. Debe haber quedado
claro que una ley tendralos impacto deseados: 1) si las decisiones
politicas de las instancias responsables son congruentes con |os
objetivos normativos; 2) s los grupos objetivo mas importantes
acatan esas decisiones; 3) si no se dan casosgraves de "subversion”
frente alas decisiones 0 a losimpactos por causa de incompatibili-

38 Por ejemplo, despuésde afiosde desobedienciageneralizada de los distritos escolares
del Sur a las 6rdenes de abolicion de la segregacion racial, se logro el acatamiento en corto
tiempo al otorgarse autoridad administrativa a una agencia especifica, una vez que la Ley
de Derechos Civiles de 1964y una decision judicial de 1969 autorizaron a los funcionarios
de aquella agencia aimponer muy severassancionesa los distritos locales -particularmenre,
la disminucion de alrededor del 67 por ciento de su presupuesto-', (Rodgers and Bullock,
Coercian 1o Compliance, chapters 2-4). Mas todavia, los padres de familia acataron indivi-
dualmente é6rdenes, a pesar de que muchos seguianconsiderando ilegitimos los ordenarnien-
tos de abolicion de la segregacion; Douglas Gatlin, Michael Giles, and Evcrctt Cataldo,
"Policy Support Within a Target Group: The Case of School Desegregation”, American
Political Science Review 72 (Septemher 1978): 985-995.
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dad legal; y 4) si e estatuto incorpora una teoria casual valida que
vincule las modificaciones del comportamiento de los grupos obje-
tivo con € logro de las metas legalmente establ ecidas.

Aungue nuestramayor preocupacion reside en la concordancia
entre los impactos y los objetivos normativos, hay dos aspectos de
esta etapa del proceso de implementacion que merecen aguna
atencion. En primer lugar, debido quiza alos cambios en las condi-
ciones socioecondmicas o tecnoldgicas, laimplementacion de una
ley puede provocar serios impactos no previstos en los objetivos
normativos. Otros impactos importantes son |las transformaciones
de largo plazo en la fuerza politica de los grupos de interés en
competencia. Por ggemplo, la movilizacién de grupos de electores
en favor de estatutos reglamentarios estrictos puede dar origen a
organizaciones politicas viables en ciertas localidades, que pueden
lograr que algunos de sus miembros sean elegidos para’ ocupar
cargoslocalesy, en consecuencia, modificar unaampliavariedad de
programas locales.>

| mpactos percibidos. su concordancia con |os objetivos normati-
vosy con losval oresdelasélitespoliticasimportantes. A pesar de que
el interés primordial de los estudiosos y los funcionarios profesio-
nales pueda centrarse en los impactos reales de las decisiones
politicas de las organizaciones gubernamentales, este tipo de im-
pactos suele ser muy dificil de medir. AUn mas|o realmente impor-
tante en la evaluacion son losimpactos percibidospor los grupos de
electoresy por las autoridades del sistemapolitico.

Nosotros sostenemos que |os impactos percibidos son unafun-
cion de los impactos reales, mediados por los valores del observa-
dor. En términos generales, es de esperar que exista un alto grado
de correlacion entre la evaluacion inicial que un actor hace de una
ley y su percepcion y evaluacion de los impactos.” Para ser mas

39 Browning and Marshall, "Implementation of Model Citiesand Revenue Sharing".
40 Para ver qué evidencias existen en apoyo aesta posicion, constltese; Daniel Mazma-
nian y Paul Sabatier, "The Role of Attitudes and Perceptions in Policy Evaluation by
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especificos, un actor que no apruebe losimpactos (percibidos) de
unaciertaley, tendera 1) aconsiderar que esosimpactos son incom-
patibles con los objetivos normativos, 2) a pensar que la leyes
ilegitima, y/o 3) a cuestionar laobjetividad delosdatos del impacto.
Esta afirmacion se basa en lateoriade ladisonancia cognoscitivay,
especialmente, en el corolario de que un actor tendera a rechazar
cualquier insinuaciéon de que los impactos de una ley legitima
puedan ser indeseables."”

Magnitudy direccion delaretroalimentacion politicafinal. Modi-
ficaciones a laley. De la mismamanera que lapromulgacion de un.
estatuto debe considerarse como €l punto de partida del andlisis de
laimplementacion, larevision de esa ley o losintentos de revision
masimportantes deberian ser vistoscomo laetapa culminante del
proceso -la cual, puede repetirse varias veces. La magnitud y la
direccion de las modificaciones - o de losintentos de modificacion-
delos decretos regulatorios estardn determinadas por |os impactos
percibidos de las actividades realizadas por ladependencia, por los
cambios en las prioridades politicas del publico y de las élites
politicas -cambios que son producto de lastransformacionesen las
condiciones socioeconémicas-, por los recursos politicos de los
grupos en competencia y por las posiciones estratégicas de las
autoridades partidarias u opositoras de laley.

En este sentido se hacen necesarias algunas obeservaciones. En
primer lugar, durante loscinco o siete afios posteriores alapromul-
gacion de la ley basica, un "mediador” (para usar €l término de
Bardach) puede jugar un papel absolutamente determinante para
impedir su revision. Pero después. alosdiez o quince afos, lo que

Attentive Elites: The California Coastal Commissions', inWII)' Palicies Succeed o1’ Fail, by
Helen Ingram and Dean Mann, Vol. VIII of Sagc Y earbook in Polines and Public Policy
(Beverly HiUs, Calif.: 1980).

41 Por ejemplo, cerca del 60 por ciento de los funcionarios de las escuelas surefias que
percibian como indeseables los impactos previstos de la abolicion de la segregacion en las
escuelas, justificaban su desacato sobre la base de que las 6rdenes de los tribunales eran
ilegitimas (Rodgers and Bullock, Coercion 10 Compliance: 70-74). Para una vision de la
disonancia cognoscitiva, véase: Roger Brown Social Psychology (New York: Macmillan,

1965): 584.604.
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prevalece es el equilibrio delasfuerzas electorales, a que subyacen
los cambios en las condiciones sociales, econdmicas y tecnol 0gicas.
La razén es que, a pesar de todo, cualquier mediador individual,
independientemente de sus recursos o de su habilidad, esta sujeto
ala derrota electoral, a retiro y ala muerte. Teniendo como base
nuestras hipotesis sobre la declinacion que alalarga se observa en
el apoyo de los electores hacia la regulacion rigurosa y sobre la
incapacidad de nuestro sistema politico de soportar la oposicion
intensa que ejercen los intereses legitimos durante periodos pro-
mulgados, concluimos que las leyes reglamentarias estrictas seran
invariablemente revisadas y tenderan a dedlizarse en alguna suerte
de subsidios en favor de los que llevan la carga onerosa de la
decision. En consecuencia, sostenemos que sdlo mediante la com-
bi naci6n de politicas distributivasy reglamentarias es como pueden
obtenerse cambios permanentes en el comportamiento del grupo
objetivo.
Implicaciones del marco de andlisis

Hasta este punto hemos examinado lasvariables rel acionadas con
el problema a que se enfrenta una ley, asi como las variables
legales y las variables politicas que condicionan el proceso de
implementacion. Se ha propuesto alo largo de la discusion varias
hipoétesis, muchas de las cuales se refieren alas politicas regul ato-
rias tradicionales, tales como las que tienen que ver con los dere-
chos civiles, con la proteccién ambiental y del consumidor y con
la seguridad de los trabajadores. Esta seccion final presenta un
panorama general del marco conceptual, analizando algunas de
sus premisas, mostrando como puede utilizarse parahacer estima-
ciones sobre el desempefio de la implementacion, presentando
algunos escenariosen losque se muestre como pueden interactuar
las variablesalo largo del tiempo y sefialando que € marco puede

aplicarse aunaampliagama de politicas publicas fueradel ambito
regulatorio tradicional.
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En su ensayo, que fue uno de los primeros intentos de integra-
cion conceptual de la bibliografia sobre laimplementacion, Reiny
Rabinovitz proponian que tres fuerzas o "imperativos' basicos
condicionaban el proceso de implementacion: el imperativo legal
(consu énfasis en laintencion de laley), €l imperativo racional-bu-
rocratico (con su preocupacion sobre laviabilidad, laconsistenciay
el mantenimiento de la organizacién) y el imperativo consensual
(consu insistenciaen los grupos de interés afectados por lalegida
cion). Aunque nuestro marco haincorporado esos tres factores, su
énfasis se ha concretado en e imperativo legal. Existen para ello
por 10 menos dos razones, una de orden empiricoy laotrade orden
normativo. 42

Por unlado, pensamos que los académicos de la" era conductis-
ta' han tendido a ignorar la importancia de las variables legales.
Nuestro desacuerdo no esta relacionado con su interés en el com-
portamiento, sino con su capacidad para darse cuenta de que gran
parte del comportamiento burocrético se explica por laestructura
legal o por la ausencia de tal estructura. La segunda razon para
concentrarnosen el imperativo legal surge de laconviccion de gue,
en la medida de lo posible, las decisiones politicas fundamental es
de un régimen democratico deben ser tomadas por funcionarios
electos y no por servidores publicos designados. Asi es que uno de
losobjetivos de nuestro modelo hasido mostrar los mecani smos por
medio de loscuales loslegisladoresy lasautoridades méasrel evantes
pueden af ectar formalmente el proceso de implementacion através
del disefio normativo y, por otro lado, identificar las variables no
normativas que podrian impedir de manera definitiva e logro de
losobjetivos.

Con esa misma finalidad proponemos unalista de verificaciony
control que puede ser utilizada por e personal legidativo y por
quienes intervienen en la formacion de las leyes, para estimar la

42 Aqui se hace evidente nuestra deuda intelectual con Thcodore Lowi, The End of
Liberalism (New York: W.W. Norton, 1969).
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probabilidad de que la ley alcance sus objetivos.” Al hacer esta
propuesta estamos simplificando hasta cierto punto la situacion, ya
que partimos de dos premisas relacionadas con la tratabilidad del
problema: '1) que laley pretende lograr un cambio en el comporta-
miento del grupo objetivoy 2) que existeunateoriarazonablemente
vélida que vincula los cambios de ese comportamiento con la " so-
lucion” del problemaque enfrentalaley; en otras palabras, lamayor
dificultad que encaran quienes formulan las leyes es obtener €l
acatamiento de los grupos objetivo.

1. ¢Han sido formulados con claridad |os objetivos normati-
vos? En caso de tratarse de multiples objetivos, ¢se les
jerarquiza con precision de acuerdo con su importancia?
Mas aun, s laley se asigna a una dependecia ya existente,
¢se indica la prioridad relativa que deben tener los nuevos
objetivos en latotalidad de sus programas?

2. ¢Realmente laley incorporaunateoria casual vaida?

3. ¢Laley aporta recursos financieros suficientes alas institu-
ciones encargadas de la implementacion, de tal forma que
puedan realizar los andlisis técnicos necesarios, aplicar los
objetivos generales a miles de casos particulares y verificar
el acatamiento de los grupos objetivo?

4. .Minimizalaley e nimero deinstancias de veto eny entre
lasinstituciones encargadas de laimplementacion? ¢Ofrece
suficientes sanciones e incentivos a sus operadoresy a los
grupos objetivo? En caso de referirse a una funcion regula-
dora, ¢la ley ofrece exenciones fiscales u otras formas de
compensacion a los miembros de los grupos objetivo que

resulten particularmente afectados por losfallosjudicialesy
administrativos?

43 Acercade lanecesidad de realizar estimacionessobre el proceso de i mplementacion,

consultese: Hargrove, The Missing Link, chapter 1; Bardach, The Implementation Game:
254-267.
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5. ¢Concuerdan lasnormas de decision contenidasen laley con
los objetivos normativos? Por ejemplo, ¢hacen descansar el
peso de la prueba en los grupos objetivo? ZOtorgan tanta
autoridad como esposibledentro de lasinstitucionesrespon-
sables a aquellos funcionarios gque es previsible apoyen méas
resueltamente los objetivos? ¢Hace depender la concesion
de permisos o licitaciones de fallos especificos congruentes
con los objetivos normativos?

6. ¢Laley asigna la responsabilidad de la implementacion a
instituciones que apoyen decididamente sus objetivos y que
con mayor probabilidad otorgaran alta prioridad al progra-
ma? M as especificamente, ¢es posible crear una institucion
nueva que administre el programa o bien asignarlo a una
institucion prestigiosa ya existente que ofrezca apoyo a los
objetivosy esté en buscade un nuevo programa?

7. ¢Maximizala ley las oportunidades de que sus partidarios,
ajenos a las instancias de gobierno, participen activamente
en e proceso de implementacion? En particular, ¢aporta
bases|egal esparaque lospartidariosintervengan activamen-
te en los procedimientos de la institucion y puedan apelar
contralas decisiones de lamisma ante los tribunales? ¢ Per-
mite la ley que organizaciones independientesy prestigiosas
realicen evaluaciones para supervisar €l grado de congruen-
ciaentrelasdecisiones de lainstitucion, los impactos de esas
decisiones y los objetivos normativos? Por dltimo, ¢es posi-
ble concentrar de alguna maneralasupervision legislativaen
manos de legisladores partidarios de la ley?

8. ¢Qué probabilidad existe de que en el futuro previsible
ocurran cambios en las condiciones socioeconornicas o tec-
nolégicas que pudieran debilitar e apoyo politico a los obje-
tivos normativos? En caso de que € logro de esos objetivos
dependa de la innovacion tecnologica, ¢qué medida adopta
le ley parafomentar ese progreso?
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9. ¢Qué puede hacerse paracontrarrestar laatencion fragmen-
taria y de corto plazo que presentan los medios de comuni-
cacion y € publico? En particular, ¢es posible convencer a
algunos de los medios mas importantes de que contraten
reporteros especializados para cubrir el problemageneral a
que se enfrentalaley?

10. ¢ Qué medidas pueden adoptarse paraactivar alos electores
gue sean partidarios en potencia y para asegurar que los
grupos que apoyan la ley cuenten con personal y recursos
paradar seguimientoy participar activamente en €l proceso
de implementacion?

11. ¢Qué puede hacerse paraasegurar que lasautoridades legis-
lativasy e ecutivas que apoyan el estatuto supervisen einter-
vengan activamente en el proceso de implementacion? En
especial, ¢existe alguna persona con personal y recursos
suficientes para fungir efectivamente como tal? Aun mas,
¢qué puede hacerse para asegurar que la legislacion que
afecte areas politicas sensibles no socave los objetivos esta-
tutarios y para gue los ensayos de revision del estatuto no lo
desvirtuen?

12. ;Puede hacerse algo para designar a funcionarios encarga-
dos de laimplementaci 6n que no solamente secomprometan
a lograr los objetivos normativos, sino que tengan ademas
habilidades de gestién y de mangjo politico superiores al
promedio?

Las respuestas a estas preguntas deberian permitir hacer una
estimacion adecuada de |a probabilidad de que las decisiones poli-
ticas de lasinstituciones sean congruentes con |os objetivos norma-
tivosy de que losgrupos objetivo realmente acaten esas decisiones
hasta que |os objetivos se alcancen.

Lacantidad de factores involucrados en el proceso es, claro estd,
imponente. Para dar algunos gjemplos concretos de laforma en la
gue laimplementacidn de un estatuto pasade las etapas de decision
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hasta las de revisiéon, y de como interacttan alo largo del proceso
las variables normativas y las variables politicas, presentamos tres
posibles escenarios del proceso de implementacion en lasfiguras 2
a 4. Estas tramas deberan considerarse como imagenes plausibles
de los resultados del proceso, dados los valores estipulados de las
variables previamente seleccionadas. En lostres casosse presupone
el cumplimiento de la condicién de que una teoria casua vaida

sustentalaley.
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La j¢y estipulacon claridad os cambiossignificativos ¢n el comportamiento. A pesar de quc s¢
otorgan ala principal dependencia responsable extensos poderes. ésta ticne que abrirse paso # través
de los gobiernos estatal y local y, ademas, depende de corporaciones privadas para el desarrollo de
las nuevas tecnologias que se necesitan para alcanzar los objetivos norrnauvos. En SUI1la hay una
cantidad considerable de posibilidades de veto. La dependencia principal cuentaal principio con
personal muy comprometido con la ley, pero ¢l entusiasmo lo conduce a la proposicion apresurada
de reglamentos, lo que debilita la credibilidad de !a organizacion encargada. A ello se afiade la
declinacién del nivel de compromiso de los funcionarios a medidaque el personal entusiasta sc agota
Y renuncia, acarreando su reemplazo por personal ¢an una orientacién mas profesional y gerencial.
ansioso por reducir € conflicto con los grupos objetivo. Entretanto, disminuye ¢! apoyo de los
electores con el tiempo y la oposicién organizada se exacerba por la decadencia de la economia en
general. Sin embargo, los esfuerzos de la oposicion por desvirtuar € estatuto son bloqueados ¢n el
Corto plazo por un "mediador" muy hébil, Este mucre finalmentey la leyes sometidaa una revision
profunda, aunque no es revocada totalmente. La leyda lugar a un cambio profundo en e comporta-
miento, que, sin embargo, resulta insuficiente para alcanzar los objetivos formales. Pero la concor-
dancia de las decisiones politicas de las dependencias encargadas de la implementacion con los
objetivos normativos decae con € tiempo, especial mente después de la muerte del "mediador”: en
consecuencia, se advierte cierta erosién en los impactos.

Fic. 2.Escenario deerosién gmduo!.
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Enfrentando un conjunto de problemas bastante limitado y bien definido, |os proponentes del
reglamento movilizan suficiente apoyo publicoy legislativo para la promulgacién de unaley fuerte a
cargo de una nueva ingtitucién; ésta goza virtualmente de jurisdiccion exclusiva sobre el érea del
problema. Se provee inicialmente a la institucién de funcionarios muy comprometidos con sus
objetivos. Los funcionarios, respaldados por un fuerte apoyo del pablico y del electorado, establecen
répi damente politicas consecuentes con |osobjetivos. La conformidad por partede losgrupos objetivo
es grande, en parte porque el desacato resultaria muy evidente yen parte porque € personal de la
institucion encargada esté siendo apoyado por grupos de electores partidariosdel estatuto. Después
de unos afios, € personal original abandonael programa para dedicarse a tareas mas estimulantes;
no obstante. lacongruencia entre las decisiones institucionales, laadhesién del grupo objetivoy los
objetivos normativos sigue siendo muy alta, debido a la naturaleza limitada del problema, a apoyo
permanentedel publicoy de grupos de electores, aque no se observa ningun descenso importanteen
laeconomia local y a que e programa sigue recibiendo apoyo de los legisladores locales. Como €
acatamiento del grupo objetivo esta directamente relacionado con el logro de losobjetivos normativos,
laley sigue produciendo alo largo del tiempo losimpactos deseados. En contradiccion con laopinién
generalizada de que lareglamentacion gubernamental es ineficaz, este escenario no es un cuento de
hadas, sino que guarda un estrecho parecido con muchas experiencias de regulacion

Fic. 3. Escenario #¢ laregulacion exitosa.

Como se muestra en los escenarios, laimplementacion exitosa
a corto plazo depende especialmente de lafuerza de laley y, muy
en particular, del grado de integracion de las autoridades, del
compromiso de los funcionarios institucionales, de la presenciade
un "mediador" y delosrecursos de diversosgrupos de electores. Sin
embargo, a la larga los factores que probablemente resultan mas
determinantes son las condiciones socioeconémicas cambiantes y
la capacidad de los grupos de electores comprometidos parainter-
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. En este caso, los objetivos de los proponentes del reglamento no han sido incorporados a lajey,
debido ala existencia de numerosas posibilidades de veto durante el proceso legislativo. Las varias
negociaciones tienen como resultado objetivos ambiguos que para la institucion responsable se
traducen en autoridad legal muy incierta y pocos recursos financieros. Aunque Jos proponentes del
reglamento puedan controlar a principio el reclutamiento del persona Y, por lo mismo, interpretar
de manera agresiva los ordenamientos imprecisos, sus esfuerzos se ven pronto bloqueados por las
aut?ridades, acausa delo cual terminan por renunciar. La instancia responsablecac en un prolongado
penado de actividad lenta y, en términos generales, poco efectiva. Sin embargo, las condiciones
socioecondmi cas cambi antes ocasionan que aumente considerablemente el nimero de |os partidarios
del reglamento, los cual es quedan en posibilidad de fortal ecer significativamente el mandato legisa
tivo. Este periodo de reforma es también sefialado por cambios importantes en el personal de la
mstitucion, con €l resultado de que por un tiempo la institucion intenta modificar con cieria
eoactividad € comportamiento de los grupos sometidos al reglamento. No obstante, transcurridos
algunos afios, hace su aparicion el patrén conocido de apoyo declinantey oposicion creciente, 1o (\Mle
obliga a que la dependencia promueva politicas més cautel osas aunque no tan ineficaces como las de

su periodo de somnolencia.

Fic. 4. Escenario derejuvenecimiento.

venir efectivamente en el proceso. Para resumir enlistando las
condiciones minimas, podemos sostener que una ley o cualquier
otradecision politicaque pretendalograr una modificacién signifi-
cativadel statu quo, alcanzara con mayor seguridad las metas pro-
puestas s se cumplen las siguientes condiciones:

1.Silalegislacion u otrasdirectrices legales establ ecen objetivos
claros y consistentes -0 g, por lo menos, aportan criterios
solidos pararesolver losconflictosinherentesa cumplimien-

to de las metas.
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2. Si la legislacion incorpora una teoria adecuada que identifi-

que los principales factores y vinculos casuales que influyen
en la realizacion de los objetivos politicosy si otorga a los
funcionarios responsablesautoridad suficiente sobrelosgru-
pos objetivoy otros mecanismos de influencia paraal canzar,
por o menos potencial mente, las metas deseadas.

3. Si lalegislacion estructura el proceso de implementacion de

maneratal que maximice laposibilidad de que los funciona-
rios responsables y los grupos objetivo se desempefien de
acuerdo con lo deseado.

4. Si los mandos superiores de lainstitucion responsabl e poseen

considerable capacidad politicay de gestiony si estan com-
prometidos alograr las metas normativas.

5. Si & programarecibe, alolargo del proceso de implementa-

cion, apoyo activo de parte de grupos organizados de el ecto-
resy de legisladores de importanciadecisiva (O bien, de altos
funcionarios) y s los tribunales ofrecen su apoyo o, por lo
menos, se mantienen neutral es.

6. Si la prioridad relativa de los objetivos normativos no es

socavada a la larga por € surgimiento de politicas publicas
adversas, o por transformaciones socioeconornicas tan im-

portantes que debiliten lateoria casual o €l apoyo politico en
qgue laley se basa.



