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RESUMEN

El presente articulo realiza un acercamiento a las fallas de implementacion desde
la perspectiva de multiples estudios tedricos y empiricos. A partir de ellos se
logré identificar los diferentes marcos analiticos, teorias y enfoques que se han
empleado para el estudio de los fallos de implementacion; seguidamente se realiza
un acercamiento a sus definiciones, asociaciones y diferencias de otros conceptos
como fracaso, brecha de implementacion y su relacion con el éxito de politicas
publicas; finalmente se da cuenta de una serie de causas que podrian derivar en fallos
especificos en el momento de implementacion. El estudio empled como estrategia
la cartografia conceptual, se emplearon mas de cincuenta estudios (articulos de
investigacion, tesis, libros, etc.) que analizan los fallos de implementacion. Se
concluye que el campo de estudio atn se encuentra en construccion y que no existen
consensos sobre la forma de abordar los fallos y como definirlos.
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INTRODUCCION

Han sido varios los autores que han puesto en sus agendas de investigacion
el asunto de los fallos de implementacion de politicas publica y los fallos
de politicas en general. Este objeto de estudio (los fallos) ha representado
retos metodologicos que parten desde su definicion, hasta su identificacion
y evaluacion; lo cual ha dado lugar a propuestas analiticas cuyos fines
son similares, pero varian en la forma de ser nombrados, como también
a perspectivas completamente divergentes. La falta de consenso sobre el
concepto ha dificultado la posibilidad de teorizacion e identificacion de sus
posibles causas, sumado a esto los distintos enfoques teéricos bajo los cuales
se ha trabajado y los productos resultados de procesos de investigacion, han
arrojado mas preguntas que claridades, cuando se relacionan entre si. Todas
estas cuestiones, haciendo énfasis en que la produccion académica sobre los
fallos de implementacion se encuentra en un estado muy incipiente atin y por
lo tanto es escasa, no solo incrementan la complejidad para entrar en materia,
sino que también es un reto para el disefio y la gestion de la implementacion
de politicas publicas.

Por otro lado, centrar la atencion en la implementacion de politicas piblicas
no atribuye a que los fallos dependan mas de dicha fase, sino que, por la
complejidad de plasmar las ideas en hechos reales y que a su vez dependan
de factores politicos, sociales, econémicos, organizativos y de actitud, esta
fase es propicia para su identificacidon y estudio, en general para enriquecer
su desarrollo tedrico.

Por ello, es importante avanzar en la sistematizacion de informacion sobre
los fallos que se presentan en la implementacién, e identificar los factores
causantes de estos. En este sentido, el desarrollo del presente articulo,
inicialmente hace una aproximacion teorica a los fallos en la literatura de
implementacion de politicas publicas y luego se da claridad sobre algunos
elementos metodoldgicos que dieron lugar al proceso investigativo,
posteriormente, se profundiza en los enfoques de fallos de implementacion,
se presenta la definicion de los fallos, su diferenciacion y su caracterizacion,
luego se aborda las categorias o tipologias asociados de los fallos, y sus
subcategorias, y finalmente se presentan algunas conclusiones.
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1. UN ACERCAMIENTO TEORICO A LOS FALLOS EN LA LITERATURA
DE IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS

La implementacidén de politicas publicas es el paso de los discursos,
intenciones y decisiones a los hechos concretos o reales que materializan la
accion de gobierno. Esta fase o etapa del proceso, requiere “el establecimiento
de programas, planes y proyectos” (Roth, 2018, p. 39), que permitan “convertir
un mero enunciado mental (legislacion, plan o programa de gobierno) en un
curso de accion efectivo, (...) siendo asi, (...) el proceso de convertir algo
que es so6lo un deseo, un efecto probable, en una realidad efectiva” (Aguilar
Villanueva, 2008, p. 13).

La implementacion, es por tanto, uno de los momentos mas algidos del
proceso de toda politica publica, pues es alli, donde se enfrentaran los problemas
publicos identificados, buscando darles un tratamiento a fin de mitigar sus
efectos negativos sobre los grupos objetivos. Pese a su importancia, los estudios
sobre implementacion de politicas publicas, solo tomaron una notoria relevancia
a partir de los afios setenta “a raiz del analisis de ciertos fracasos producidos
en la aplicacion de determinadas propuestas programaticas de los democratas
americanos en los afios sesenta durante las administraciones de Kennedy y
Johnson” (Subirats, 1992, p. 101), con estudios iconicos, como el de Pressman y
Wildavsky (1984) sobre como grandes expectativas concebidas en Washington
fracasaron en Oakland.

Estos estudios, dieron origen a lo que se denomind como primera generacion
de los analisis de implementacion, también llamados estudios top-down. Estos,
hacian énfasis en la importancia de las leyes, directrices y lineamientos que
orientan la intervencion gubernamental, su claridad para evitar la ambigiiedad,
la capacidad y necesidad de controlar a decisores e implementadores conforme
a los lineamientos previamente establecidos. Aqui, se desarrollé también, el
concepto de brecha de implementacion (implementation gap) que dan cuenta
de la “distancia (a veces abismal) que separa la teoria de la practica” (Roth,
2018, p. 186), permitiendo realizar unos primeros acercamientos analiticos al
por qué fallan las politicas.

Posteriormente, a mediados de los afios setenta, toma fuerza una segunda
generacion de estudios denominada bottom-up y que se desarrolld casi en
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paralelo a la primera. Esta, surgia como una critica a la primera generacion, por
considerarla excesivamente racionalista y olvidar la capacidad de los agentes
implementadores para direccionar las acciones de gobierno en el contacto
directo con los ciudadanos. Autores como Michael Lipsky (2010), en “Street-
Level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Service” argumenta
que son los burdcratas de nivel de calle quienes definen realmente las politicas
publicas, puesto que estos agentes son los encargados de entregar y proveer
bienes y servicios, lo cual puede ser realizado siguiendo los lineamientos y
procesos preestablecidos, o bien ignorandolos, y haciendo por tanto, uso de
la discrecionalidad y autonomia caracteristica de estos actores para aplicar
la politica publica. Asi, los éxitos, fallas o fracasos, se podian asociar mas al
accionar particular de estos actores que a las grandes decisiones tomadas en
altas esferas de poder.

Sin embargo, los dos enfoques expresados en generaciones de estudios
recibieron multiples criticas, pues si bien ambos contaban con un potencial
explicativo, adolecian de modelos parsimoniosos, derivado de la concentracion
en estudios de casos que ponian de relieve un enorme numero de variables de
interés que no permitia guiar las investigaciones por planteamientos tedricos
sino por analisis empiricos (Goggin, 1986). Asi, surgieron otros enfoques de
analisis (no necesariamente menos debatibles que los anteriores) enmarcados
en una tercera generacion que buscaron superar las limitaciones de los
enfoques top-down y bottom-up (Dussage, 2008), entre ellos, el marco de
las coaliciones promotoras (advocacy coalitions framework) de Sabatier y
Jenkins-Smith (1986;1993) o el de las redes de implementacion de Grantham
(2001), por mencionar algunos.

Bajo estas generaciones, se han realizado igualmente los estudios de fallos
de implementacion, teniendo como punto de partida uno o varios de estos
enfoques, y logrando por consiguiente, resultados diferenciados en materia
de fallos. Sin embargo, sigue existiendo una vaguedad conceptual respecto
a la definicion de los fallos y su distincion de otros conceptos como el
fracaso o la brecha de implementacién. Esto, ha llevado a que los fallos sean
definidos a partir de sus observables, es decir, de las situaciones concretas
que producen una afectacion directa sobre la politica ptblica y que impide o
limita su adecuada implementacién. En otros casos, se han definido a través
de su opuesto, el éxito o los factores que conducen a él.
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2. RUTA METODOLOGICA

El presente articulo, se desarrolla a través de un proceso investigativo
cualitativo- exploratorio, el cual tenia como objetivo identificar las tendencias
conceptuales de la literatura sobre fallos de implementacion de politicas
publicas. Para dicho fin, se realiz6 un rastreo en bases de datos especializadas
y en repositorios universitarios, tanto en el idioma castellano como en
inglés. A partir de ese rastreo, donde se hizo énfasis en categorias claves
como fallos, fracasos, éxitos y brechas de implementacion, se sistematizo
la informacion segun el tipo de texto, tedricos o estudios de caso. Se
identificaron 38 trabajos tedricos y 28 estudios de casos, de los cuales se
seleccionaron 55 y se sistematizaron a través de un ejercicio hermenéutico
mediante la extraccion de unidades textuales relacionadas con el concepto
de fallo o sus variables asociadas.

Posteriormente, se realizo la triangulacion y un analisis inductivo de la
informacion sistematizada, dando respuesta a preguntas relacionadas con
los marcos analiticos de donde se soportan tedricamente los estudios de los
fallos de implementacion en el contexto de los estudios de politica publica; las
subcategorias y categorias asociadas (tipologias) y las tendencias metodologicas
para su estudio.

Finalmente, se caracterizan los fallos segin categorias mas amplias con
el objetivo de establecer tendencias conceptuales que permitan, a través de
diferentes atributos, plantear un primer acercamiento a los fallos en el marco
de implementacion de politicas publicas.

3. LOS MARCOS ANALITICOS PARA EL ESTUDIO
DE LOS FALLOS DE IMPLEMENTACION

Enlabibliografia trabajada durante el proceso investigativo se identificaron
distintas propuestas teoricas o enfoques para el abordaje de los fallos. Dado que
no existe un consenso en las perspectivas de estudio, el grado de complejidad
a la hora de determinar un enfoque predilecto para el estudio de los fallos de
implementaciéon aumenta. Sin embargo, alli radica parte de la riqueza sobre
la produccion académica en torno a este concepto que, aunque reducida, es
diversa y divergente. Adicionalmente, es importante aclarar que el estudio de
los fallos de implementacion en politicas publicas, en su mayoria, se soportan
teoricamente en los estudios de politicas publicas (policy studies) como marco
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amplio para comprender diferentes atributos y variables que alli se expresan.
A continuacion, se hace un recorrido por los diferentes enfoques identificados.

Se destaca, que gran parte de los estudios se concentran en los enfoques
de implementacion fop-down y bottom-up (Cordova, 2015; Harguindéguy,
2016; Subirats, Knoepfel, Larrue y Varone, 2009; Figueroa y Navarrete,
2019; Rein y Rabinovitz, 1993; Subirats, 1992; Fowler, 2018; Aldas, 2014;
Lopez, 2016; Urango, 2014; Sierra, 2018; Baron y Mufioz, 2016; Valle, 2013;
Laurence, 2004; Rivera, 2018) caracterizados por principios de autoridad e
intercambio respectivamente, aqui los fallos tienen lugar, por un lado, en la
transmision de autoridad de los actores centrales a los locales (continuidad de
la cadena de mando burocratica) y, por otro lado, en la relacion entre actores,
examinando con detenimiento la presencia de problemas de coordinacion
(Harguindéguy, 2015).

Autores como Fowler (2018) y Zittoun (2015) proponen estudiar las agendas
como elementos determinantes de los fallos. El primero lo hace a través del
enfoque de corrientes multiples propuesto por Kingdon (1995), el cual iden-
tifica cinco elementos estructurales (problem streams, politics streams, policy
streams, policy entrepreneurs y policy windows) que influyen en los problemas,
las politicas y en la posterior configuracion y fijacion de la agenda y la toma
de decisiones. Zittoun (2015) por su parte, se refiere al bloqueo del proceso
de establecimiento de la agenda, que en términos de fallos serian identifica-
dos como “interrupcion de procesos” que plantea una serie de limitaciones e
impedimentos para los agentes decisores e implementadores.

Otros enfoques recurrentes en el estudio de los fallos son el enfoque insti-
tucional (Cuesta, 2017; Hurtado, 2016; Salas, 2018, Sierra, 2018, Laurence,
2004, Lahera, 2006; Cordoba, 2017) donde las fallas se derivan de las limitadas
capacidades de los Gobiernos, los problemas en las estructuras institucionales
y los sistemas juridicos; y el enfoque neoinstitucional, donde las instituciones
encarnan valores y relaciones de poder que, en otras palabras, generan impactos
sobre los individuos y su relacionamiento, ampliando el espectro del estudio
de los fallos de las instituciones formales a otros escenarios compuestos por
supuestos, normas, rutinas y costumbres. La investigacion de Sierra (2018)
es un claro ejemplo del enfoque neoinstitucional en el estudio de los fallos,
alli se tuvieron en cuenta los instrumentos de politica como instituciones
predecesoras en las fallas de implementacion.

Los fallos de implementacién se han abordado también desde los enfoques
cognitivos (Bovens y Hart, 2016; McConnell, 2015; Tello, 2018; Santana,
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2018; Zittoun, 2015), particularmente, desde el enfoque narrativo y el enfoque
discursivo, en tanto los fallos son construcciones narrativas y discursivas (no
neutrales) dotadas de poder y cierto grado de aceptacion. Este enfoque prioriza
elementos como las percepciones, el grado de aceptacion, el nivel de apoyo
de la politica, la interpretacion, la ambigiiedad, la temporalidad, los juicios
y los actores afectados y beneficiados, como fundamento determinante en la
construccion de una narrativa autorizada. Aqui los fallos de implementacion
estan ligados, indiscutiblemente, a cuestiones de politica y poder, en ese sen-
tido, parte de la complejidad de este enfoque radica en suponer que, lo que
un individuo percibe como un fracaso, puede ser visto por otro como un no
fracaso o incluso un éxito (McConnell, 2015).

Otro enfoque identificado es el de gobernanza (Peters, 2015; Paz, 2015;
Hudson, Hunter y Peckham, 2019), el cual pretende, en términos generales,
especificar el caracter complejo y relacional de los fallos, fundamentado en
supuestos teoricos de la gobernanza. Principalmente los fallos se generan a
través de la interaccion entre actores, grupos sociales e instituciones, también
en la toma de decisiones. Peters por su parte los define como “involving the
incapacity to provide systematic direction to the society and economy” (2015,
p. 263) y “governance failures that represent the incapacity of governments
to make other than policies addressing specific issues within specific policy
domains, and often tied to specific social and economic interests” (2015, p.
263), en ambos casos, el papel del Estado como regulador e interlocutor es
fundamental para el estudio de las fallas de implementacion.

Otros autores hacen una ruptura clara, pero no excluyente, con las perspec-
tivas tradicionales (top-down y bottom-up). Por ejemplo, amplian el espectro
de analisis de los fallos a un nivel macro a través del enfoque de regimenes
politicos (May, 2014) (ideas, disefio institucional ¢ intereses), donde también
estaria incluida la propuesta de Peters (2015) (Fallas de Estado, de gobernanza
y de politicas). Su caracteristica radica en trascender del analisis individual
de los fallos de politicas e implementacion a un plano mas amplio sobre sus
posibles causas, esto es, a un analisis de constelacion de fuerzas y relaciones
que condicionan y determinan elementos de la politica individual y de la
gobernanza. Otros por su parte, realizan analisis de nivel meso y micro desde
la gobernanza y los instrumentos (Mazmanian y Sabatier, 1989; Cordova, 2015;
Serensen y Paulsson, 2019; Vasquez, 2016; Paz, 2015); observando como las
relaciones entre actores y la posterior creacidn, seleccion y combinacion de
instrumentos de gobierno son los que dan origenes a los fallos.
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Teniendo como base lo expuesto hasta el momento, es importante observar
que el concepto de fallo adquiere matices distintivos y su identificacion esta
determinada con relacion al enfoque bajo el cual se esté trabajando. En general,
los enfoques de implementacion de primera y segunda generacion han sido
muy utilizados para la identificacion y analisis de los fallos, sin embargo, sus
limitaciones tanto para el estudio de la implementacion como para el estudio de
los fallos en términos de causas, ha despertado el interés de autores preocupados
en dos aspectos: la casuistica de los fallos y su falta de teorizacion, que parecen
indicar que hay una tendencia reciente a estudiar fallos de implementacion
agrupados por tipos o caracteristicas de politicas publicas y su implementacion
con el objetivo de establecer teorias de rango medio que permitan desviar el
lente de los casos de estudio o las politicas individuales.

Esta cuestion no solo aqueja al enfoque, sino también a su definicion; si el
enfoque dota de particularidades a los fallos, su concepcion o definicion no esta
exenta de variacion. En definitiva, un fallo posee una connotacién negativa y
recurrente, son elementos intrinsecos y que podria establecerse como un acu-
erdo entre la mayoria de los autores (a excepcion de aquellos que se dedican a
estudiar los éxitos de implementacion o de politicas), sin embargo, la forma en
que se hace especifico el concepto en relacion con el tipo de andlisis en concreto
y el enfoque son elementos que se deben tener presentes en estos estudios.

4. DEFINICION DE LOS FALLOS DE IMPLEMENTACION
Y DIFERENCIAS DE OTROS CONCEPTOS Y CATEGORIAS

Las definiciones de los fallos de implementacion varian en los diferentes
textos que hicieron parte de la investigacion, encontrando disparidades impor-
tantes al interior de los estudios mas teoricos, y de estos, con los estudios de un
corte mas empirico. En algunos de los articulos de investigacion, tesis y libros
en general, se pasé por alto la definicion de los fallos, es decir, no se encontr6
en ellos una acepcion clara de como entender un fallo de implementacion. Esto,
genera una ambivalencia a nivel conceptual donde los fallos, brechas o fracaso
no tienen distincidn alguna, o en el mejor de los casos unas minimas diferencias.

Uno de los abordajes mas recurrentes para la definicion de los fallos, es su
asociacion a la brecha de implementacion (implementation gap); considerando
con ello que una falla de implementacidn se encuentra en la diferencia entre los
objetivos planteados y los resultados obtenidos (McConnell, 2015, Peters, 2015,
Khan, 2016), en el incumplimiento de objetivos estipulados (Peters, 2015), o
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en la relacion de los outcomes y las intenciones, donde las acciones derivadas
de los deseos de los diferentes actores intervinientes no son las esperadas o no
tienen los efectos deseados (Younis, 1990). Esta asociacion directa, desvia la
atencion de los fallos propios del momento de implementacion y pone un foco
en los fallos que ocurren en la formulacion de la politica, es decir, se genera
una relacion directa entre la intencion-accion, donde los fallos producidos
en la ejecucion de los programas pueden ser también atribuibles a una mala
definicion del problema, a objetivos ambiguos, alternativas de solucion inco-
herentes, entre otros.

Bajo esta misma linea, otros autores definen las fallas como errores o de-
fectos que se producen en el disefio, o como una falta de correspondencia o
coherencia entre las expectativas y las condiciones reales provistas por gobierno
(Howlett, 2009; Meny y Thoenig, 1992; Newamn, 2015; Graglia, 2002). En
este sentido, no existe una clara diferenciacion entre brecha y fallo; si bien las
brechas pueden ser producto de fallos de disefio o formulacidn, no se ubican
de manera singular en el momento de implementacion y lo que reflejan es, una
distancia, diferencia o disparidad entre los resultados obtenidos y los objetivos
previamente estipulados.

Diferentes autores, asemejan el concepto de fallo al de fracaso y relacionan
este ultimo a las brechas igualmente, definiendo asi el fracaso en torno a la
incapacidad de alcanzar objetivos propuestos en la fase de disefio y a la dife-
rencia de los resultados esperados y los obtenidos (Zittoun, 2015, McConnell,
2015). Otros por su parte, definen un fracaso en relacion a un evento en el cual
“la politica no se pone en practica como se pretende, o dicha implementacion
fracasa cuando la politica es promulgada, pero las circunstancias son tales
que la politica no logra los resultados deseados” (Hogwood y Gunn, 1984, en
McConnell, 2015, p. 4).

Dentro de la ambigiiedad conceptual mencionada, es posible ubicar ademas
otros conceptos como el de fiascos politicos (Bovens y T Hart 1996; Vining y
Weimer, 1990; Wolf, 1979, 1987), Accidentes de politica (Cobb y Primo, 2003;
Kingdon, 1984); Desastres politicos (Dunleavy, 1995), Catastrofes politicas
(Moran, 2001), desafio de la practica de la teoria a la politica de implementa-
cion (O’toole, 2004) y obstdculos. Este tltimo, por mencionar solo uno, refiere
a “los eventos internos y externos que actilan para modificar u obstaculizar la
ejecucion de la intencidn estratégica inicial. Por un lado, los obstaculos pueden
modificar la intencion estratégica original, evitando que se implemente com-
pletamente seguin lo planeado” (Candido y Santos, 2018, p. 6).
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No obstante, en algunos de los estudios revisados, se logra realizar dife-
renciaciones mas claras, que permiten desvincular algunos conceptos como
el de fallo y fracaso. Respecto a este ultimo, McConnell (2015) lo expresa
como el “extremo de un espectro de éxito-fracaso en el que se caracteriza
por un incumplimiento absoluto” (p. 231). Por ende, el fracaso es un con-
cepto mucho mas abarcante, en el cual se pueden ubicar las brechas y fallos,
expresando ya no solo una distancia entre objetivos y resultados, o fallas
concretas derivadas del proceso puntual de ejecucion, sino una falla total de
la politica publica en cuestion.

Otro aspecto importante a resaltar es el acercamiento a los fallos a partir
de su opuesto, los éxitos, o los factores que conducen a ¢l. A diferencia del
entendimiento de los fallos a partir de las brechas de implementacion, el éxito
implica, alcanzar los objetivos planteados (McConnell, 2015). Para alcanzar el
éxito, diferentes autores consideran una serie de factores como: (1) la gestion
estratégica de personas; (2) la transformacion de las burocracias en unidades efi-
cientes (Reis y Meneses, 2012); (3) el control organizacional; (4) flexibilidad al
cambio de decisiones judiciales; (5) gestion de relaciones intergubernamentales;
(6) claridad en normas y objetivos (Lipsky, 1993, Matland, 1995; Weatherley,
1977; Mazmanian y Sabatier 1979, Van Mater y Van Horn, 1975; Howlett,
2009); (7) recursos adecuados; (8) incentivos suficientes; (9) uso estratégico de
fondos; (10) calidad de relaciones interorganizacionales (Sabatier 1986, ElImo-
re, 1978, Howlett, 2012, Van Mater y Van Horn, 1975; Meier y Bohte, 2003,
en Howlett, 2012); (11) instrumentos congruentes y convergentes (Howlett,
2009); por mencionar algunos. El abordaje de estos factores desde diferentes
autores, implican que la falta o incumplimiento de los mismos, puede producir
dificultades y futuros fallos, por lo cual, es comun encontrar en la literatura un
abordaje de los fallos desde el éxito.

El éxito y el fracaso se proponen ademas, como una categoria o concepto
que puede ser subjetivo, en la medida en que su entendimiento depende del
analista de politicas publicas, sus perspectivas de abordaje y sus subjetividades,
o bien a las preferencias y percepciones de actores politicos que articulan estos
términos a su discurso (McConnell, 2015; Zittoun, 2015); también, se entienden
como un juicio sobre acontecimientos (Bovens y ‘t Hart, 1996) o como inter-
pretaciones relativistas (Mueller, 2019; Edelman, 1964; Ingram, 1980) “que
pueden estar sujetas a poca neutralidad, ya que se pueden presentar sesgos o
incluso, en el caso especifico de las fallas, pueden ser construidas” (Bovens y
‘T Hart, 2016, p. 653). En este sentido, el abordaje de los fallos implica tener
en cuenta la existencia de adhesiones y conflictos que se encuentran presentes
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en la arena politica, los cuales generan visiones que difieren entre un éxito y
una falla, por lo cual, “todo depende del sesgo temporal, espacial, ideologico
y cultural con que se observen los outputs de la politica” (Elazar, 1994, en
Manosalvas, 2018 p.159).

Se puede decir entonces, que existe una gran ambigiiedad y poca claridad
conceptual, lo cual puede suceder por la inexistencia de una teoria que se pueda
emplear de forma sistematica para el analisis de las fallas de implementacion.
No existe un consenso entre los autores sobre como distinguir y entender los
términos presentados hasta aqui; ademas, cuando se realiza una diferenciacion,
se hace de manera vaga y asemejando conceptos como el de fallos, al fracaso o
brecha. Se debe considerar también, que gran parte de los estudios sobre fallos
de implementacién se encuentran en otros idiomas, principalmente el inglés,
en donde el término de “failure” refiere de manera indistinta a fallo y fracaso,
lo cual lleva a que su traduccidon genere una ambivalencia para el adecuado
abordaje del concepto. Igualmente, el dominio del enfoque fop-down o de
arriba-abajo, en el cual surgen los estudios de la brecha de implementacion, ha
permeado todo el estudio de fallos, imposibilitando una distincion clara entre
ambos conceptos. Finalmente, vale destacar que muchos autores coinciden en
que el éxito no se logra alcanzar porque no existen directrices universales para
una teoria solida y parsimoniosa.

5. CAUSAS DE LOS FALLOS DE IMPLEMENTACION

Las dificultades por definir los fallos de implementacioén resuenan a su vez
en la construccion de tipos, categorias o taxonomias que permitan realizar un
abordaje amplio de los fallos. En general, pese a que algunos autores tratan
de identificar tipos de fallos, se realiza un abordaje de las causas o factores de
estos. Algunas de estas causas son: la falta de recursos (Pressman y Wildavsky,
1973; Howlett, 2012); la discrecionalidad de burocracia (Lipsky, 1980; Elmore,
1993) una mala seleccidn de instrumentos ( Lopez, 2016); los fallos propios de
la gobernanza (Bovens y T Hart, 1996); el juego politico que afecta el proceso
decisional y por consiguiente la implementacion (Mazmaniain y Sabatier, 1979;
Elmore, 1993); presencia de un caracter conflictivo entre actores y organizacio-
nes (Roth, 2006 y Elmore, 1978); falta de compromiso, consenso y ausencia de
un “conjunto de controles administrativos y de sanciones sociales” (Elmore,
1993, p.199); entre otros. De igual manera, los factores de éxito enunciados
anteriormente pueden inducir a fallos de implementacion.
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En este sentido, el proceso de codificacion, sistematizacion y analisis de
la informacion, producto de la investigacion permitié identificar un conjunto
de causas que generan fallos de implementacion. En cada una de las causas,
podria enmarcarse a su vez un sin numero de fallos especificos que dependen
de cada caso particular, lo cual implica que los factores contextuales, espaciales
y temporales son determinantes y no variables irrelevantes. Desde esta pers-
pectiva, se plantean tres grandes categorias para abordar las diferentes causas
identificadas a partir de los autores ya presentados en los apartados anteriores,
estas son: causas de tipo administrativo, de tipo politico y de tipo institucional.

La categoria de causas administrativas da cuenta de factores procedimen-
tales, operacionales, técnicos y de gestion que pueden generar dificultades
en el proceso de implementacion y fallas que limitan el cumplimiento de los
objetivos, asi como el posterior fracaso. Aqui, se identificaron causas de un
nivel micro que tiene relacion con problemas de caracter individual, como el
rol de los participantes y responsables o problemas derivados del actuar de
estos, como su discrecionalidad al implementar la politica, la velocidad de los
procedimientos que llevan a cabo o el excesos de los mismos; asi como otros
de tipo mas técnicos como la ausencia de una teoria causal solida que soporte la
intervencion gubernamental a partir de la identificacion de causas, efectos y las
alternativas de solucién e instrumentos adecuados, la asignacion presupuestal
requerida, o el diagndstico adecuado del problema publico.

Las causas politicas, por su parte, hacen referencia a las politics, es decir,
a la accion o actividad politica, en la cual se enmarcan los conflictos de poder,
el debate y la disputa, y que por tanto son causas de un nivel meso, ya no de
caracter individual, sino relacional, producto de la interaccion entre actores,
sus intercambios, consensos y diferencias. De igual manera, se ubican aqui,
otros aspectos que intervienen directamente sobre las disputas politicas como
los cambios de periodo gubernamental que generan mayor tension y conflicto
entre las acciones presentes y futuras, dada las preferencias por determinados
programas o proyectos de quién gobierna y la subordinaciéon de las organiza-
ciones que implementan la politica.

Por ultimo, las causas institucionales dan cuenta de factores mas estructu-
rales, del funcionamiento politico-institucional donde se encuentran las reglas,
normas y valores que inciden en factores subjetivos como la aceptabilidad y
legitimidad de las acciones emprendidas por los gobiernos; asi como el fun-
cionamiento y accionar particular que se vincula a un sendero institucional y
por ende a una logica particular de actuacion que puede contribuir a generar
choques entre las diferentes politicas ptblicas, obstaculizando la consecucion
de los objetivos.
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Enlatabla 1, se presentan todas las causas asociadas a cada una de las
tres categorias identificadas a partir del proceso de analisis de los textos.

Tabla 1

Categorias y causas de los fallos de implementacion

Categoria

Causas asociadas a las categorias que podrian
derivar en fallos de implementacion

Causas
administrativas

Capacidad de adaptacion de la burocracia

Falta de retroalimentacion para la mejora continua de los procesos

Falta de autoridad y control de los decisores

Discrecionalidad de implementadores

Falta de una teoria causal valida

Recursos (técnicos, humanos, econémicos, de informacion, etc.) insuficientes
Diferencias legales y procedimentales entre participantes

Problemas mal diagnosticados

Falta de comunicacion externa de los procesos y/o acciones

Falta de informacion para la estructuracion del problema publico

Seleccion y creacion de instrumentos inadecuados u obsolescencia de los
mismos

Exceso de procedimientos para el desarrollo de la politica
Velocidad de los procedimientos burocraticos

Falta de responsables y compromiso hacia la politica

Causas
politicas

Falta consenso entre actores
Malversacion de procesos
Ambigiiedad en los objetivos

Subordinacion de la organizacion a otras entidades que no ven prioritaria
la accioén

Preferencias por otros programas o compromisos con otros proyectos.
Diferencias entre quienes dirigen y quienes implementan
Interpretacion de la norma

Conflictos de intereses

Exceso o falta de participantes

Cambios de periodo de gobierno

Coherencia interna y externa de la politica (coherencia de la politica (objeti-
vos-alternativas de solucion) y coherencia de la politica con otras politicas)

Déficit de coordinacion entre responsables
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Tabla 1
(Continuacion)

Causas asociadas a las categorias que podrian
derivar en fallos de implementacion

Categoria

Escenarios no esperados o de incertidumbre
Inercia institucional

Causas Marcos de actuacion preestablecidos que no permiten el cambio
institucionales | Dependencia de la politica de otras politicas

Legitimidad de la accion gubernamental

Falta de aceptacion de la intervencion

Fuente: Elaboracion propia.

Laidentificacion de cada una de estas causas permite a su vez, prever posibles
fallos de implementacion que afecten los resultados de la politica. La ubicacion
de estas causas como variables de analisis contribuye a la identificacion de
factores necesarios de controlar y tener en cuenta, no solo en el momento de im-
plementacion, sino también en lo referido a la formulacion; esta particularidad,
se puede presentar por la tradicion académica dominante que divide el proceso
de politicas publicas en fases o etapas, pese a la dificultad de desvincular cada
una de ellas e incluso, saber donde comienza y termina cada una. Por ello, una
de las principales problematicas al estudiar los fallos de implementacion, es
ubicarse de manera concreta en esta etapa, sin considerar la politica como un
proceso, por lo cual, convendria mas el estudio de los fallos, en tanto fallos de
politica, y no exclusivamente de implementacion.

6. CONCLUSIONES

Los diferentes enfoques identificados permiten establecer un panorama
amplio y complejo sobre la forma en como se han identificado y estudiado los
fallos de implementacion y de politicas, estableciendo escenarios en debate
constante sobre el grado de desarrollo tedrico, los alcances y limitaciones del
concepto. Ademas, las fallas de implementacion como objeto de estudio adquie-
ren connotaciones particulares con relacion al enfoque teérico de interés, por
lo que algunas de las principales criticas a los enfoques (principalmente a los
enfoques de implementacion de primera y segunda generacion), se centran en los
analisis del nivel individual de la politica, limitando la posibilidad de construir
esquemas explicativos sobre los fallos a razon de su diversidad y divergencia.
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Por su parte, las diferentes definiciones observadas alrededor los fallos
de implementacion, generan una ambigiiedad conceptual, dado que no hay
una distincion clara entre brecha, fracaso y falla. Esto, se puede dar por
varias razones: primero, que la mayor parte de los estudios sobre fallos de
implementacion se encuentran en otros idiomas, especialmente el inglés, donde
el término failure es usado tanto para identificar los fallos como el fracaso;
segundo, que en la corriente dominante de estudios de implementacién (fop-
down) se ha abordado ampliamente la brecha de implementacion, lo cual puede
generar una vinculacion directa a las fallas de esta fase o etapa; y tercero, que
ante la ausencia de definiciones, categorias y tipologias para el abordaje de los
fallos, sea la casuistica la que guie las investigaciones y no marcos de andlisis
particulares para al abordaje de ellos. Igualmente, ante esta ambigiiedad, algunos
autores recurren a la definicion de los fallos a partir de su opuesto, el éxito, lo
cual puede aumentar la ambivalencia del concepto.

En general, la identificacién de tipos de fallos concretos resulta dificil,
dado que dependen del caso particular a abordar. Sin embargo, la mayoria de
los autores logran observar una serie de causas que contribuyen al surgimiento
de fallos, las cuales se pueden enmarcar en causas administrativas, politicas
e institucionales; estas se ubican igualmente en un nivel micro, meso y
macro respectivamente. La posibilidad de determinar posibles causas
contribuye a su vez a la generacion de informacion para controlar diferentes
variables que puedan afectar el posterior proceso de implementacion de la
politica publica, permitiendo con ello, acercar los objetivos planteados y los
resultados obtenidos.
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