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4. Diseno retrospectivo: la
investigacion de la implementacion
y las decisiones politicas

Q UIENESESTUDIAN laimplementaci 6n sostienen que es necesa-

rio tomar en consideracion susproblemas durante el proceso
de elaboracion de las politicas. Se nos dice que igs, politicas serian
mejores si quienes las elaboran pensaran en la factibilidad de su
implementacion antes de establecer |os procedimientos a seguir, El
argumento suele presentarse en forma de acusacion, segun la cual
quienes elaboran laspoliticascaen en e error de no tomar en cuenta,
de manerapermanentey sistematica, los problemas de laimplemen-
tacion Sin embargo, cuando buscamos ayudaen la bibliografia exis-
tente, nos percatamos de gque no tiene mucho que ofrecer.

En efecto, | as investigaciones sobre laimplementacion de poli-
ticas contienen mucha descripcién y muy pocas prescripciones, La
mayor parte son estudios de caso. Esto no es ni bueno ni malo en si
mismo. Sin embargo, implica ciertos problemas para quienes ela
boran las politicas, cuando se trata de transformar lainvestigacion
en orientacion préactica. En caso de haber sido bien elaborados, los
estudios de caso se limitan a presentar secuencias particulares de
sucesos y conjuntos especificos de causas y consecuencias. Al ex-
traer conclusiones de la informacion recabada, |os investigadores
suelen mostrarse cautelosos. Casi siempre se cuidan mucho de

"Publicado originalmentecon €l titulo "Backward Mapping: | mplementation Research

and Policy Decision" enPolitical Science Quarterly, vol. 94, niim., 4,1979-80, pp. 601-616.
Traduccion al espafiol de Gloria Elena Bernal.

[251]




252 RICHARD F. ELMORE

hacer generalizaciones que pudieran trascender |o que sus datos les
permiten decir estrictamentey, s o hacen, parecen pedir discul pas
alos lectores. Por eso, cuando acudimos a las investigaciones mas
importantes en busca de apoyo para prever problemas eventuales
de implementacion, encontramos opiniones inconexas y delibera-
damente imprecisas.*

Es preferible, desde luego, contar con consgjos imprecisos que
no contar con ninguno. Pero esdificil dgjar de preguntarse si eso es
todo lo que losinvestigadores pueden aportar. Unaexploracion mas
acuciosa de laliteraturaimplicariaun riesgo que ni académicos ni
analistas politicos parecerian estar dispuestos aasumir. Obligariaa
elaborar una secuencia logica de las cuestiones de orden practico
gue pudieranplantearse lasautoridades antes de tomar sus decisio-
nes. Si se les compara, por jemplo, con los catdlogos de prescrip-
ciones inconexas de los estudios de caso, este otro enfoque correria
el peligro de equivocarse de multiples maneras: a interpretar, a
establecer la conexién l6gica entre las cuestiones, o al elegir las
cuestiones mismas. Sospecho que &l temor a equivocarse eslo que
ha debilitado € animo de los investigadores. Pero € meollo de la
cuestion no essi el marco de andlisis resulta”correcto” o "equivo-

1 Pressman y Wildavsky concluyen que "la duracién e incertidumbre de los procesos de
implementaci6n deberian obligar a quienes elaboran las politicas a disefiar mecanismos mas
directos’. Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky, Implementation, Berkeley: University of
Cdlifornia Press, 1973, pp. 143-144. Bardach aconsegja a las autoridades responsables que
fundamenten las politicas en teorias explicitas, que privilegien el uso de mecanismos como
los del mercado por encima de los de tipo burocratico, que prevean las eventualidades
planteando escenarios posibles, y que contribuyan a la resolucion de los problemas de
implementacion (fix) mediante laintervencion politica. Eugene Bardach, The Implementa-
tion (Jame, Cambridge, Mass, MIT Press, 1977, pp. 250-83. Berman y McLaughlin propo-
nen a quienes elaboran las politicas que presten mayor atencion "a todas las etapas-del
proceso de cambio local", que "proporcionen un apoyo més flexiblea laimplementacion”
y que acrecenten "la capacidad de los distritos escolares para manejar el cambio”. Paul
Berman y Milbrey McLaughlin, Federal Programs Supporting Edicaiional Change, Santa
Monica, Calif., RandCorporation, 1978,vol. VII, pp. 35-43. Weatherly y Lipsky concluyen
que quienes elaboran las politicas deben prestar mayor atencion a comportamiento del
personal operativo, recompensando lasconductasque seapeguen a lapoliticay sancionando
aquellas que no lo hagan. Richard Weatherly y Michael Lipsky, "Street-Level Bureaucrats
and Institutional Innovation: Implementing Special Education Reforrn”, Harvard Educa-
tional Review47, May 1977, p. 196.
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cado", sino s es lo suficientemente inteligible como paraque sele
pueda someter a discusion. Es mas importante comprender qué
consecuencias puede traer consigo la eleccion de un marco de
andisisy la eliminacion de otros, que llegar a coincidir en la
conveniencia de utilizar alguno en particular.

El postulado central de este articulo es que existen por lo
menos(dos enfoques claramente distintos para el andisis de la
implementacion: e disefio prospectivo (forward mapping), y €
disefio retrospectivo (bacward mapping).2El disefio prospectivo es
laestrategia que viene de inmediato ala mente cuando se piensa
sobre lamanera en que € elaborador de la politica podriaincidir
en e proceso de implementacion. Comienza en la cluspide del
proceso, a partir de la declaracion més precisa posible de la
intencion de quien decide la politica, y se desarrollaalo largo de
una secuencia de pasos cada vez més especificos para definir 1o
que se espera de cada uno de los responsables de laimplementa-
cionen cadanivel. Al final del proceso se establece, de nuevo con
la mayor precision posible, cudl seria el resultado satisfactorio,
considerado alaluz de laintencion original. Asi, por gemplo, €
disefio prospectivo de unapoliticafederal podriainiciarse con una
declaracion del proposito del Congreso. Posteriormente delinea-
ria los reglamentos de los organismos federales y las acciones
administrativas que fuesen congruentes con ese proposito. Distri-
buirialas responsabilidades entre lasoficinas centralesy lasregio-
nales del gobierno federal (o entre losadministradores federales,
estatalesylocales), de tal maneraque cada unidad responsable de
la implementacion tuviera una mision claramente definida. Des-
pués estableceria € resultado esperado, descrito habitualmente
como un efecto observable en |a poblacion-objetivo (target-popu-
lation), correspondientey ademés con laintencioninicia de quien
elabord la politica.

2Debo a Mark Moore de la Kennedy Shool of Government, Universidad de Harvard,

el haberme propuesto la nocion de "diseno retrospectivo”, lo cual no significa que él sea
responsable de la version que de ella he elaborado.
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Puede haber numerosas variantes de este enfoque. No se trata
solo de trazar el mapa de las acciones administrativasy las disposi-
ciones organizativas. En caso de que lafactibilidad politica consti-
tuya un problema, el disefio puede incluir la descripcion de los
principales actores politicos, asi como los acuerdos que deban
establecerse entre ellos en cada nivel. Si laimplementacion de la
politica depende de la adopcion de algun tipo de tecnologia (por
ejemplo, mecanismos de control de emisiones, equipo médico ola
construccion de plantas), puede incluirse ladescripcion de latecno-
logia necesaria en cada etapa. El andlisis puede hacerse también
delineando diversos cursos de accion bajo diferentes premisas de
orden organizativo, politico y tecnoldgico.

L os detalles que caracterizan a disefio prospectivo son menos
importantes para nuestro propoésito que su logica subyacente. El
disefio prospectivo comienza por € planteamiento de un objetivo,
elabora un conjunto cada vez més especifico de etapas para €l
cumplimiento de ese objetivo y determinaun resultado en relacion
con € cua puedamedirse € éxito o €l fracaso. Este tipo de disefio
concuerdacon & marco tradicional del andlisisde politicasy con las
técnicas convencionales de la ciencia administrativay del andlisis
de decisiones (la técnica de evaluacion y revision de programas,
PERT, y € método de la ruta critica). En caso de que se incluya €l
andlisis de laimplementacion en algunlibro de andlisis de politicas,
puede preverse que su enfoque sera el del disefio prospectivo.'

Sin embargo, lo que los libros de texto no discuten son las
debilidades del disefio prospectivo y susseveras limitaciones como
técnica analitica. El mayor defecto del disefio prospectivo es €
supuesto implicito e incuestionado de que loselaboradores de poli-
ticascontrolanlosprocesosorganizativos, politicosy tecnol dgicos que
condicionan alaimplementacion. Laidea de que quienes elaboran

3Véase, por gemplo, Harry Hatry el al., ProgramAnalysisfor Sate and Local Gover-
ment; Washington, D.e.: Urban Institute, 1976, p. 97; Edward Quade, Analysisfor Public
Decisions. New York: Elsevier, 1975, p. 253; Grover Starling, The Politics and Economics
ofPublic Policy, Homewood, I11., Dorsey, 1979, p., 430.
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las politicas ejercen -0 deberian ejercer- algun tipo de control
directo y determinante sobre la implementacion, puede ser deno-
minada como la"ilustre mentira" de laadministracion publicay del
analisis politico convencionales. Los administradores legitiman sus
decisiones discrecionales y aducen que su autoridad les ha sido
conferiday esta controlada por politicos electos y designados. Los
analistas de politicasjustifican su existenciaargumentando la nece-
sidad de que las autoridades y los funcionarios tomen decisiones
bien informadasy racionales en loque tocaaladirecciony a control
de losadministradores. Los administradoresy los analistas de poli-
ticas suelen negarse a considerar la posibilidad de que la mayor
parte de lo que ocurre durante el proceso de implementacion no
pueda ser explicado a partir de las intenciones y directrices de
quienes elaboran las politicas.

Al suponer que unamayor explicitud de lasdirectrices politicas,
una mayor atencion a las responsabilidades administrativas y una
mayor claridad en la exposicion de los resultados esperados mejo-
rarian laimplementacion, el disefio prospectivo refuerzael mito de
gue €l proceso de implementacion se controla desde arriba. Sin
embargo, cadavez esmasdificil sostener este mito ante lacreciente
evidencia sobre lanaturalezadel proceso de implementacion. Ade-
mas, en tanto estrategia de andlisis, € disefio prospectivo aporta
muy pocas explicaciones respecto de los posibles fracasos en la
implementacion.* La explicacion méas convincente de por quée se
continda practicando el disefio prospectivo a pesar de sus obvias
limitaciones, es laausencia de una alternativa apropiada. Una cosa
es la sospecha intuitiva de que quienes elaboran las politicas quiza
no ejercen el control decisivo sobre el proceso de implementacion
y otra muy diferente es formular una estrategia analitica que res-
ponda a esa intuicion.

. 4 Para una discusion detallada de las explicaciones alternativas a los fracasos en la
Implementaciény de susconsecuencias para el disefio del proceso de implementacion, véase:

Richard F. EImore, "Organizational Models 01' Social Program Impternentation”, Public
Policy 26, Spring, 1978, 185-228.
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El disefio retrospectivo comparte con €l prospectivo €l recono-
cimiento del deseo que tienen los funcionarios que elaboran las
politicas de incidir en el proceso de implementaciény en los resul-
tados de las decisiones. Pero € disefio retrospectivo cuestiona
explicitamente e supuesto de gue quienes elaboran las politicas
deberian gercer, o de hecho gercen, una influencia decisivasobre
lo que ocurre durante el proceso deimplementacion. Tambiénpone
en duda el supuesto de que las directrices politicas explicitas, la
determinaci on precisa de | as responsabilidades administrativasy la
definicion exacta de los resultados, necesariamente aumentan la
probabilidad de que las politicas se implementen con éxito.

En todos los aspectos importantes, lalogicadd disefio retros-
pectivo se opone ala del disefio prospectivo. El disefio retrospec-
tivo no parte de la clspide del proceso de implementacion, sino
de laultimade las etapas posibles, del punto mismo en el que las
acciones administrativas se entrecruzan con las decisiones priva-
das. No comienza con una aclaracion de intenciones, sino con la
definicion del comportamiento especifico que, en € nivel mas
bajo del proceso de implementacidn, generala necesidad de una
politica. Solo después de que ese comportamiento ha sido descri-
to, se atreve € andlisis a establecer el objetivo; éste se define en
un primer momento como un conjunto de operacionesy después
como €l conjunto de efectos y resultados a los que daran lugar a
aguellas operaciones. Después de haber establecido con precision
el objetivo correspondiente a nivel inferior del sistema, el andlisis
retrocede através de la estructura'de las instancias responsables
de la implementacién, planteando en cada nivel dos preguntas:
00ué capacidad tiene estaunidad para afectar el comportamiento
al que apunta la politica? y Zqué recursos requiere esta unidad
paralograr ese efecto? En la dltima etapadel andlisis, el analista
o el funcionario responsable formula una politica que canalice los
recursos hacia aguellas unidades organizativas que tengan la ca-
pacidad de lograr el mayor efecto posible.
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A pesar de que € disefio retrospectivo hace suyo el punto de
vistade los responsables de elaborar laspoliticas en relacion con el
proceso de implementacion, no presupone gue la politica sea, sin
mas, ni la anica ni la principal influencia que se gjerce sobre el
comportamiento de laspersonasinvolucradas en ese proceso. Tam-
poco consideraque la adhesion alaintencién original de las auto-
ridades constituya el criterio absoluto del éxito o fracaso de una
politica. Por e contrario, el disefio retrospectivo presupone un
criterio totalmente condicional paradeterminar €l éxito de la poli-
tica; mas especificamente, el éxito se define de acuerdo con la
capacidad limitada de la totalidad de las organizaciones publicas
para modificar el comportamiento privado.

El disefio prospectivo presupone que las unidades organizativas
involucradas en € proceso de implementacion estan vinculadas
entre si por relaciones esencialmente jerarquicas. Este supuesto
tiene dos corolarios. El primero es que € poder de autoridad y la
posibilidad de ejercer influencia seran mayores mientras mas cerca
se esté de lafuente donde se originalapolitica; el segundo implica
que la capacidad de los sistemas compleos para responder a los
problemas depende del establecimiento de lineas precisas de auto-
ridad y control. El disefio retrospectivo parte de presupuestos radi-
calmente distintos: mientras mas cerca se esté del origen del
problema, mayor serala capacidad de gjercer influenciasobre é;y
la capacidad que tienen los sistemas complejos para resolver los
problemas no depende del rigor del control jerérquico, sino de la
maximizacion de la capacidad de decision ahi donde el problemase
manifiesta de manera méas inmediata.

El disefio retrospectivoy la
investigacion sobre la implementacion

La aplicacion alternativade los disefios prospectivo y retrospectivo
al mismo problemaredunda en resultados muy diferentes. La solu-
cion analiticaque ofrece e disefio prospectivo subrayalos factores
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gue tienden a centralizar e control y que son manipulados con
facilidad por quienes deciden las politicas. formulas de financia-
miento, estructuras organizativas formales, relaciones de autoridad
entre las unidades administrativas, regulacionesy controles admi-
nistrativos (como los requerimientos especificos en relacion con €l
presupuesto, la planeaciony la evaluacion). En contraste, la solu-
cion analiticaque propone € disefio retrospectivo enfatizala neceo
sidad de dispersar € gjercicio del control y prestaespecial atencion
a factores sobre los que quienes deciden las politicas solo pueden
ejercer una influenciaindirecta: el conocimientoy la capacidad de
resolver problemas con los que cuentan los administradores de mas
bajo nivel, la estructura de incentivos en la que operan |os sujetos
de lapolitica, lasrelaciones de negociacion entre los actores politi-
cos en diferentes niveles del proceso de implementaciony el uso
estratégico del financiamiento parainfluir en las decisiones discre-
cionales. La diferencia decisiva entre méas perspectivas reside en
gue €l disefio prospectivo confiaprincipal mente en |os mecanismos
formales de mandoy control capaces de centralizar laautoridad, en
tanto que el disefo retrospectivo optapor desarrollar mecanismos
informales de delegacién de la autoridad y por recurrir ala discre-
cionalidad paradispersar € control.

Lo que estd en juego en la eleccion del enfoque analitico se
manifiestaclaramente cuando sesitlaacadaenfoque en € contexto
del pensamiento comin en torno a la implementacion. A medida
gue haido aumentando el volumen de los estudios sobre implemen-
tacion, han surgido ciertos temas que muestran las consecuencias,
tanto intelectuales como practicas, de considerar alaimplementa-
cion bien como un proceso ordenado jerarquicamente 0 como un
proceso disperso y descentralizado.

PROCESOSy RESULTADOS ORGANIZATIVOS

El surgimiento de la implementacion como objeto de estudio
del andlisis de politicas esta estrechamente relacionado con €
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descubrimiento, por parte de los analistas, de que las decisiones no
producen efectos inmediatos. El andlisis de las decisiones politicas
resulta trivial cuando no se comprende cabalmente e mecanismo
paraimplementar las decisiones. é€Oué proporcion del trabajo que
implicarealizar una accion deseada por €l gobierno representala
actividad de identificar la alternativa analitica preferible? Respon-
diendo aestapregunta, Allison estimo que en situaciones normales,
esa proporcion era de alrededor del 10 por ciento y que larealiza-
cion del restante 90 por ciento del trabajo se dejaba en manos del
proceso de implementacion.’ Por tanto, en palabras de Nelson, "€l
nucleo del andlisis de las aternativas consiste en predecir el com-
portamiento de diversas estructuras organizativas alo largo... del
tiempo".' Sin embargo, latarea de prediccion se complicaenorme-
mente debido alacarenciade una teoria coherente de la organiza-
ciony se hace necesario postular varios modelos alternativos de
organizacion,"

| mpaci entes ante |as complejidades que entrafialaburocraciay
ante la imprecision habitual de la teoria de la organizacién, los
analistas de politicas que provienen del campo de laeconomiahan
tratado de reducir € andisis de la implantacion a una simple
eleccion entre mecanismos de mercado y mecanismos que no son
de mercado. Schultze explicitael argumento basico de estaposicion
cuando dice que € "componente de coercion colectivainherente a
laintervencion deberia ser considerado como un recurso escaso"
en laformulacion de laspoliticas y que quienes las elaboran debe-
rian aprender a "maximizar el uso de técnicas que modifiquen la
estructura de los incentivos privados'." Wolf profundiza el argu-
mento afirmando que toda laempresadel andlisisde laimplemen-

5 Graham Allison, Essence of Decision: "Explaining the Cuban Missile Crisis', Bastan,
Mass,, Little, Brown, 1971, p. 267.

® Richard Nelson, The Moon and the Ghetto, New York, W.W. Norton, 1977, p. 40.

7V éase por gjemplo, ibid., 41; Elrnore, "Organizatianal Models', pp. 187-89.

8 Charles Schultze, The Public Use of Private Interest, Washington, D.C., Brookings
Institution, 1977, pp. 6-7.
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tacion puede reducirse a un diagnéstico de las patologias de las
estructuras gjenas a mercado o, en sus propios términos, a "una
teoria de los fracasos debidos ala ausenciade mercado"." Aungque
la simplicidad del argumento resulta reconfortante, puede sospe-
charse de su utilidad. Esta posicion pretende resolver un tipo de
problema organizativo, a saber, e de la capacidad de respuesta de
las grandes burocracias, sustituyéndolo por otro tipo de problema,
también organizativo, consistente en la invencién y creacion de
cuasi-mercados. No existen muchas evidencias para afirmar que
este Ultimo problema sea més ductil que el primero. No obstante,
esdificil creer que pudierasurgir un marco detallado de andlisis de
las opciones organizativas a partir de unatradicién intelectual que
considera que. cualquier tipo de estructura organizativa es una
solucion "segundamejor” enlos problemasde la accion colectiva.”

La definicién del andlisis de laimplementacion como unaelec-
cién entreestructuras de mercadoy estructuras que no lo son desvia
la atencidn de un problemamuy importantey lo trivializa, a saber,
el de como utilizar la estructuray el proceso de las organizaciones
para elaborar, especificar y definir las politicas. La mayoria de los
analistas, sean 0 no economistas, estan acostumbrados a considerar
alas organizaciones complgas como barreras paralaimplementa-
ciéon de la politica pablicay no como instrumentos de los que se
puede hacer uso y alos que se puede moldear en la prosecucién de
los objetivos de la politica. En realidad, |as organizaciones pueden
ser mediossumamente eficaces pararesolver |os grandes problemas
publicos, siempre y cuando se comprenda bien la natural eza reci-
proca de las relaciones de autoridad. En las organizaciones, la
autoridad formal va de la cuspide hacia la base, pero la autoridad
informal, la que nace de la experiencia, lahabilidad y la proximidad

9 Charles Wolf, "A Theory of Non-Market Failures’, Public Interest, Spring 1979,
114-33.

10 Para ver giemplos de este argumento, consliitese a Kenneth Arrow, The Limits of
Organization, New York, W.W. Norton, 1974; y Oliver Williamson, Markets and Hierar-
chies, New York, Free Press, 1975.
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alastareas esencial es de una organizacion, vigjaen direccién opues-
ta. Ladiscrecionalidad del egadaes entoncesunaviaparacapitalizar
esta relacion reciproca; en estos casos, se deben desplazar a los
nivelesinferiores de la organizacién las responsabilidades que exi-
gen experienciaespecializaday mucha familiaridad con un proble-
ma, y permitir que los niveles superiores asuman responsabilidades
de tipo més general. Para propdsitos de implementacion, esto sig-
nificague laautoridad formal que se manifiestaen lasdeclaraciones
politicas depende fuertemente de la capacidad especializada de
resolucion de problemas, lacual suele encontrarse en los eslabones
inferiores de la cadenade la autoridad. Con excepcién de los casos
en los que una politica requiere un estricto desempefio sujeto a
rutinas rigurosamente estructuradas (como las inspecciones de se-
guridad en las aerolineas, por egemplo), los controles fuertemente
jerarquizados amenazan el cumplimiento de este principio de reci-
procidad. El aprovechamiento eficiente de lasorganizaciones como
instrumentos de una politica dada requiere que tanto los analistas
como los responsables de la elaboracién de las politicas compren-
dan en qué punto de la complejared de relaciones organizativas
deben realizarse determinadas tareas, qué recursos se requieren
para su desempefio, y s la realizacion de esas tareas produce 0 no
un efecto tangible en €l problemaque la politica pretende solucio-
nar. Ni los analistas ni quienes elaboranlas politicas necesitan saber
como realizar latareay ni siquierasi su desempefio esuniforme; de
hecho, la diversidad en e desempefio de una tarea determinada
constituye unafuente importante de conocimientos pararealizarla
mejor.

La nocion de reciprocidad confiere concrecion a los céaculos
estratégicos que debe realizar € andlisis de laimplementacion. En
lugar de definir el problema analitico central como una eleccion
entre abstracciones opuestas -alternativas de mercado y alternati-
vasgue no son de mercado- € analisis se concentraen el proceso
de solucion organizada de los problemas y en €l resultado de ese
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proceso. Igualmente, la comprension de las relaciones de depen-
dencia reciproca dentro de las organizaciones contribuye en gran
medida asimplificar e andlisis, que degja de preocuparse por trazar
todas lasrelaciones de autoridad formal que pudiesenincidir en un
problemay se dedica a aislar aguellos puntos criticos de una orga-
nizacion compl gjaque estén mas proximos al problemayadescribir
gué eslo gue debe ocurrir en esos puntos pararesolverlo.

Un andlisis organizacional perspicaz no impide la seleccion de
estructuras semejantes a las del mercado para implementar las
politicas. De hecho, aporta mucha claridad a la eleccién. Nada
impide a analistao aquien elaboralaspoliticas sacar en conclusion
gue, en el caso de un problemaespecifico, lamejor estrategiapuede
consistir en sustraer la responsabilidad de la solucion de los proble-
mas de la esferade las organizaciones formales y ponerlaen manos
de las elecciones individuales. Pero la decisiéon de adoptar esa
estrategiaen lugar de otras debe basarse enla comprension previa
del contextoy de los actores, y no en el presupuesto incondicional
de que las estructuras similares a las del mercado son las mas
eficientes.

LA COMPLEJIDAD DE LA ACCION CONJUNTA

Pressman y Wildavsky fueron los primeros en observar larela
cion inversamente proporcional que existe entre e ndmero de
transacciones necesarias paraimplementar una decision y la posi-
bilidad de producir un efecto, cualquiera gque éste sea. Asi, cuando
laprobabilidad de obtener un resultado favorable sea muy alta en
cada etapa, el saldo acumulado de un gran nimero de transacciones
tendra como consecuencia una probabilidad extraordinariamente
baja de éxito." Este andlisis se complementa con la extensa discu-
sién de Bardach en torno alos mecanismos que los administradores
utilizan pararetardar, desviar y disipar €l efecto de las politicas, y

11 Pressmany Wildavsky, Implementation, pp.87-144.
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con los intentos de otros estudiosos por especificar el efecto que
tiene la estructuraburocréticaen laimplementacion.» Estas nocio-
nes han llegado a ser parte del repertorio clasico de explicaciones
de por qué fracasan las politicas. Pero sorprendentemente, han
servido muy poco paraacrecentar nuestros conocimientosy preve-
nir el fracaso. Si aceptamosquelacomplejidad de laaccion conjunta
esun serio problemaparalos analistas de politicas tanto como para
quienes las elaboran, tendremos que preguntarnos qué se puede
hacer al respecto.

Muy poco se podrahacer s losanalistasy los responsables dela
elaboracion de las politicas persisten en considerar alaimplemen-
tacion como un conjunto de relaciones de autoridad ordenado
jerérquicamente. En otras palabras, enla medidaen que e proceso
de implementacion se encuentre dominado por reglamentos, por
estructuras organizativas formales y por controles administrativos
rigurosos, puede esperarse que se incrementen los problemas rel a-
cionados con la complejidad. Mientras mas rigida seala estructura
de las relacionesjerarquicas, mayor serala cantidad de controlesy
deinstancias de decision que se requieran paragarantizar el acata-
miento, mas abundantes las ocasiones de desviacion y retraso del
proceso, mayor la necesidad que los subordinados sientan de ser
dirigidos en todo por sus superiores, y menor la confianza en €
juicio de los individuos y en su capacidad de resolver problemas.
Unade las grandesironias de la creciente atencion al proceso de la
implementacion es que mientras mas nos esforzamos en el uso de
losinstrumentos convencionales de control jerarquico, menor esla
probabilidad que tenemos de alcanzar e éxito."

Como estrategia analitica, e disefio prospectivo refuerza las
patologias de lajerarquia. Cuando eseste e enfoque preval eciente,

. 12Bardach, The Implementation Carne, p. 65; véase también Allison, Essence 01Deci-
sLon, pp. 67-100; YEImore, "Organizational Models', pp. 199-208.
13 Richard F. EImore, "Complexity and Control: What Legislators and administrators
Can Do About Implementation”, PolicyPaper, no. 11, Institute of Govermental Research,
University of Washington, Seattle, Washington, April 1979.
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basta un |apiz afilado, un ojo entrenado para captar los detallesy
una calculadora de bolsillo para demostrar sin esfuerzo que cual-
quier politica esta destinada al fracaso; se requiere simplemente
hacer la cuenta del nUmero de autorizacionesy decisiones discre-
cionalesinvolucradasen el proceso, asignar unaprobabilidad acada
una de elas y multiplicarlas sucesivamente. La inconsistencia de
este tipo de andlisis no esta en su logicainterna, sino en suimposi-
bilidad de percibir una alternativaviable alajerarquia. Si resulta
tan sencilla la demostracion de que las jerarquias incrementan €l
riesgo del fracaso, deberia hacerse evidente la necesidad de un
model o alternativo del proceso de implementacion.

La idea de Bardach sobre la tarea de arreglo y recomposicion
del proceso Ifzding) inaugura una via promisoria. Por "arreglo y
recomposicion” entiende Bardach laintervencion habil y selectiva
de quienes elaboran las politicas en diferentes momentos del pro-
ceso de implementacion.> El elemento fundamental de estatarea
es su indiferenciadeliberada hacia lajerarquia; un buen mediador
(fixer) es aquél que esta dispuesto a intervenir ahi donde ocurre
algln percance, sin prestar atencion ala linea de relaciones de
autoridad que le preceden. El problemade laexposicion de Bardach
€s que no aporta orientaciones precisas para poder formular una
estrategia de intervencion: ¢Como se elige entre varios momentos
posibles de intervencion? ¢Qué eslo que se hace cuando se identi-
ficaun momento apropiado paralaintervencion?y ¢como se deter-
minael éxito o el fracaso de laintervencion? Dicho de otramanera,
latareadel arreglo, recomposiciony mediacion, en si misma, cons-
tituye un comportamiento, no una estrategia analitica. Habiendo
decidido intervenir para resolver alguna situacion, aln queda €l
problema de decidir como hacerlo, y ello requiere agun tipo de
|6gica.

14Bardach, The Implementation Game, pp.274-83.
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LA DISCRECIONALIDAD EN EL NIVEL OPERATIVO

Ladesconfianzahacia la discrecionalidad se encuentra profun-
damente arraigada en las teorias convencional es sobre administra-
cion y gobierno. Kaufman asevera tranquilamente y sin mayor
discusion:

Si los lideres gjercieran solamente una influencia minima en
las acciones de sus subordinados, dejaria de tener vigencia uno
de los axiomas del gobierno democratico... Lademocraciaen €
Estado moderno presupone que € cambio de un pufiado de
funcionarios de ato nivel modificara, por si solo, las acciones de
miles de empleados en todo € sistema.”

Si sustituimos la expresién "cambio de un pufiado de funciona-
rios de alto nivel" por la de "cambio de politica’, estaremos expre-
sando el nticleo mismo delaconcepcion de laimplementaci dn como
proceso de control jerarquico. Kaufman sostiene que la " principal
contribucion” de sustrabajos " consiste en haber sefialado laimpor-
tancia que tiene la capacidad de loslideres como instrumento para
neutralizar lastendencias aladesobediencia’ s Desde esta perspec-
tiva, ladiscrecionalidad, que inevitablemente se gjerce en cualquier
sistema administrativo complejo, debera ser cuidadosamente limi-
tada, conteniday controlada por un conjunto de mecanismos (de
seleccion, supervisiony rutinizacion) que refuercen la clspide del
sistema en detrimento de la base. Hastalos tedricos de la adminis-
tracion publica que sostienen que no es posible separar la decision
de las politicas de la administracién, albergan una fuerte descon-
fianzahacia la discrecionalidad:

Gran parte de ladiscrecionalidad real que se gjerce en la admi-
nistracion se desarrollaen el nivel inferior delajerarquia, aquél

1sHerbert Kaufrnan,Administrative Feedback (Washington, D.C.: Brookings Institu-
tion, 1973), p. 4.
16lbid; p. 5.
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end que los empleados publicos tienen contacto directo con los
ciudadanos. El trabajador social que entra en la vivienda y
observalosmueblesy € estado de laconstruccion, €l policiaque
escucha el relato del automovilista, el inspector de salubridad
que visita la lecheria, €l auditor fiscal que examinalas cuentas
del contribuyente y lo entrevista, todas estas personas se ven
obligadas a gjercer una discrecionalidad mayor y mas determi-
nante desde el punto de vista a ciudadano, que muchos otros
funcionarios de nivel superior en la organizacion. Aunque esta
es la situacion real de las unidades administrativas mal organi-
zadas y deficientemente dirigidas, sus rasgos no pueden ser
eliminados por completo ni siquiera en las mejores organiza-
cienes."

Este temaha sido desarrollado con mayor amplitud por Weat-
herly y Lipsky. En su andlisis sobre lafuncion de los burdcratas del
nivel operativo o “a nivel de la calle’, sostienen que la onerosa
sobrecarga de demandas y expectativas que producen las nuevas
politicas deja a esos empleados un amplio margen de libertad para
"arreglarselas por su cuenta' y para simplificar, distorsionandolos
frecuentemente, los propdsitos originales de quienes elaboran las
politicas. Los autores sugieren que la mejor solucidn a este proble-
ma reside en el disefio de férmulas més refinadas para limitar y
controlar ladiscrecionalidad."

La opinién prevaleciente de que, en el mejor de los casos, la
discrecionalidad esunmal necesarioy de que, en €l peor, constituye
una amenaza contra el gobierno democratico, favorece la elabora-
cién de modelosjerarquicos en € andlisis de laimplementaciony.
fomenta una gran confianza en los controles jerarquicos como
mecanismo parala solucion de los problemas. Este enfoque atribu-

17Luther Gulick, citado por Herbert Kaufman, "Reflections on Administrative Reor-
ganization", en: The1978Budget: SettingNational Priorities, ed, Joseph Pechman (Washing-

ton, D. C. Brookings Institution, 1977), p. 400.
18Weatherly and Lipsky, "Street-Level Bureaucrats", pp. 172Y 196.
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ye un valor positivo ala homogeneidad en la implementacion, es
decir, a la menor variacion posible en la forma en la que los
burdcratas del nivel operativo responden alas directrices politicas,
independientemente de si launiformidad se rel acione positivamen-
te 0 no con los resultados. Se considera que el apego estricto a
ordenes y procedimientos elimina la competencia o0 se vuelve su
equivalente en las interacciones entre funcionarios publicos de
menor nivel y ciudadanos. Desde esta perspectivajamas se contem-
plael problema de como capitalizar 1a discrecionalidad paraincre-
mentar la confiabilidad y la eficiencia de las politicas en e nivel
operativo. Pero como sabemos, |as soluciones unificadas, disefiadas
agran distancia del problema, no son confiables; las politicas que
prescriben con exactitud el comportamiento a seguir en el nivel
operativo, pretendiendo asi lograr lahomogeneidad y la consisten-
ciaen e proceso de implementacion, son incapaces de adaptarse
confacilidad a situaciones no previstas por las autoridades respon-
sables. En estas condiciones, cualquier intento de adaptacion se
percibe como comportamiento subversivo o extralegal; o bien, en
caso de que se requieralograr la adaptacion alas circunstancias, se
procurahacerlo através de autorizaciones sancionadaspor lajerar-
quia, cuyaexpediciéon implica e recurso a complejos procedimien-
tos. Estaforma de proceder impide €l gercicio de las habilidades
especializadas y de la capacidad de juicio, por no mencionar la
invencion y la experimentacion deliberadas.

Cuando laimplementaci 6n consiste esencialmente en € control
de la discrecionalidad, tiene como consecuencia, por un lado, que
se reduzca la confianza en e despliegue de los conocimientos y
habilidades en € nivel operativoy, por otro, que se dependamésde
soluciones abstractas y homogéneas. De ahi que se pierdairreme-
diablemente ciertaproporcion del aprendizaje que serequiere para
adaptar una politica de gran alcance a un conjunto cualquiera de
circunstancias particulares. En esta perspectiva, loscomportamien-
tos adaptativos de los burdcratas del nivel operativo, los de venta-
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nilla, piso o calle, nunca llegan a ser comprendidos adecuadamente
por quienes elaboran las politicas, porque se les considerailicitos.
Sin embargo, lavariabilidad y la discrecionalidad en €l nivel de la
operacion directa bien podrian ser consideradas como una gran
ventga, en lamedidaen laque producenun cuerpo bienfundamen-
tado de informacion en torno alasrespuestas imprevistas y adapta-
tivas que pueden y suelen darse a problemas sumamente
especificos. Para aprovechar esta sabiduriaes preciso, no obstante,
gue laperspectivague se adopte respeto alaimplementaciénvalore
mas la actuacién por iniciativapropiaque la obediencia

LLAS COALICIONES Y LA ARENA DE NEGOCIACION

Uno de los descubrimientos mas tempranos y sblidos fue €l
reconocimiento de que el efecto local de las politicas federales
depende decisivamente de laformacion de coaliciones locales com-
puestas por losindividuos afectados por lapolitica. Derthick docu-
ment6 laimpotenciaque losfuncionarios administrativos federales
experimentaron a intentar, sin éxito, hacer uso de los terrenos
federales sobrantes como incentivos para el desarrollo de "comu-
nidades nuevas'; €l fracaso se debié a que € apoyo local paralos
proyectos no llegd a transformarse en coaliciones fuertes." Pres-
sman concluyé un andlisis de los programas federales en Oakland
haciendo |a observacion de que el impacto de aquéllos dependiade
la existencia de "arenas afectivas de negociacion”, en las que las
demandas incompatibles de losgruposlocales pudiesen dirimirse.”
Banfield ponia fin a su estudio sobre € programa de Ciudades
Modelo de esta manera:

Desde |aperspectivade Washington, el gobierno de una ciudad
erauna entidad capaz de tomar decisiones racionales, siempre

19 Martha Derthick, New Towns in Town (Washington, D.C.: Urban Institute, 1972).

2 Jeffre Pressman,Federal Programs and CityPolities, Berkeley: University of Califor-
niapress, 1975, pp. 143-44.
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y cuando se le dotara de apoyo y financiamiento suficientes...
Los funcionarios urbanos consideraban, sin embargo, que €
gobierno citado existiasolo en un sentido restringido. Desde su
punto de vista, la realidad no era sino un conjunto de parcelas
de poder y autoridad, cuyos focos estaban en continuo movi-
miento. Mantener unidos entre si esos fragmentos durante €l
tiempo suficiente parallevar adelante laempresa, eraunaope-
racion delicaday precaria, que requeriahabilidadesy condicio-
nes que muy pocas personas poseian."

- Unapoliticatendré efecto débil y difuso, a menos que quienes
lapongan en operacion logren concentrar la energia, la atencién y
habilidades de quienes seven afectados por ella, haciendo coincidir
de esa manera todos |os recursos en una arena de negociaciones
poco estructurada. Pero, a pesar de que las negociaciones son un
elemento decisivo en laimplementacién, deben considerarse toda-
via algunos factores adicionales. Por gemplo, las negociaciones
requieren incentivos reales. Los actores locales no se sentiran esti-
mulados para participar en negociacion alguna a menos que la
recompensa gue avizoren seatangible y sustanciosa. Los términos
del pacto no pueden ser establecidos anticipadamente por laley ni
por lasregulaciones; e disefio de unapoliticadebe ser entonces 10
suficientementeflexible como parapermitir que sedesarrollelibre-
mente el proceso loca de negociacion. Las politicas que se basan
en controlesjerarquicos estrictosy gue contienen especificaciones
demasiado detalladas, desalientan la conformacion de coaliciones
localesvigorosas.

Otrade lasimplicaciones dela negociacién local consiste en que
laimplementacion de las politicas carece de un punto de termina-
cion claro y definido. El resultado de un episodio de negociacion

21 Edward Banfield, "Making a New Federal Program: Model Cities, 1964-68", in:
Social Program Implementation, eds, Walter Williams and Richard Elrnore, New Y ork:
AcademicPress, 1976, p. 210.



¥ Bapae

3
A
1

270 RICHARD F. ELMORE

constituye siempre € punto de partida del siguiente. El éxito en las
negociaciones estotalmenterelativo en un sentido muy importante:
cada participantejuzgarael éxito en relacion con sus propios obje-
tivos, no enrelacion a conjunto general de objetivos que concierne
atodos los participantes. La tnicamedida de éxito enla que todos
los participantes pueden llegar a coincidir es la permanencia del
espacio de negociacion, ya que éste les proporciona acceso a los
bienes que estan a disposicion en é. Reconocer que la negociacion
es un aspecto esencial del proceso de implementacion equivale a
aceptar €l hecho de que los resultados de |as politicas nuncaseran
definitivos, que no podranser definidos con absol utaprecisiony que
tampoco podran ser medidosni objetivados. Unmarco analitico que
exijala comparacion entre un resultado claramente especificadoy
unaintencionigua mente definida-contrasteimplicito en el disefio
prospectivo-, no escompatible con unaconcepcionde laimplemen-
tacion que considera la negociacion como uno de sus aspectos
fundamentales.s

Para resumir, la bibliografia sobre implementacion ofrece un
fuerte respaldo a la aseveracion de que es necesario formular un
marco analitico que tome en cuentala reciprocidad caracteristica
de lasinteracciones entre superioresy subordinados en |las organi-
zaciones, larelacién entre € control jerarquicoy €l incremento de
lacomplejidad, ladiscrecionalidad como mecanismo de adaptacion
y lanegociacién como precondicionparaobtener efectos en €l nivel
local.

Recordemos la logica del disefio retrospectivo expuesta mas
arriba: comienza con una descripcion precisadel comportamiento
gue da ocasién alaintervencion politica; posteriormente, disefiaun
conjunto de operaciones organizativas que se esperaproduzcan un
impacto sobre aquel comportamiento; describe después los efectos

22 Elmore, "Organizational Models", pp. 217-26; Helen Ingram, "Policy | mplementa-
tion through Bargaining: The Case of Federal Grants-in Aid", Public Palicy, 25, Fall1977,
499-526.
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gue se prevé tendran esas operaciones y finalmente plantea, para
cadanivel del proceso deimplementacion, lainfluenciaque podria
esperarse que tuvieraese nivel en el comportamiento-objetivoylos
recursos que son necesarios para que el efecto tenga lugar. La
ventaja de comenzar por un comportamiento especifico y de con-
centrar laatencién en el mecanismo del nivel de operacionesinme-

diato, capaz de incidir en ese comportamiento, reside en que €

énfasis se pone en la reciprocidad y en la discrecionalidad. El

problema que enfrentan quienes elaboran las politicas se define de
la siguiente manera: "Si nos proponemos afectar este comporta-
miento, ¢cudl es el punto de contacto mas cercano posible que
tenemos con él?" Dicho de otramanera, esta perspectivainsiste en
gue ni lapoliticani quien laelaborapuedaresolver e problema; la
solucion depende fundamentalmente de aquel que tenga contacto
inmediato con él. La solucién de los problemas requiere habilidad
einventiva; unapoliticapuede orientar laatencion de losindividuos
haciaun problemay darles laoportunidad de ejercer su habilidad y
juicio critico pero no puede, por si misma, resolver los problemas.

De ahi que la etapa mas critica del andlisis sea la que se ocupa de
descubrir y definir larelacion entre el problemay el punto de mayor
contacto con él. Unavez superada esa etapa, € andlisis consiste en
laidentificacion de los medios més directos para alcanzar €l punto
de contacto, encauzando €l flujo de recursos hacia aquellas unida-
des organizativas y aquellas coaliciones que tengan la mayor posi-
bilidad deincidir directamente en el desempefio, esdecir, en el nivel
de laoperacioninmediata. En cuanto a la estrategia, mientras més
directa sea la ruta para alcanzar € punto de contacto -esto es,
mientras mayor sea la confianza en la libre iniciativa y menor la
dependencia de controlesjerarquicos-, mayor seralaprobabilidad
de afectar el comportamiento-objetivo. En lugar de que € razona-
miento partade lacUspidey sedirijahacialabase através de estratos
Sucesivos e intentando descubrir de qué manera cada nivel podria
gjercer control sobre suinmediato inferior, hay que comenzar en €l
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punto en el que sepresentael problemay procuraidentificar lavia
mas eficaz para alcanzarlo.

El disefio retrospectivo en las
politicas de empleojuvenil

Los responsables de la elaboracién de las politicas federales se
encuentran actualmente empefiados en unarevisién afondo delas
politicas de empleojuvenil." La coyunturaque hadado lugar aesta
revison es la inminente terminacion de la vigencia de la Ley de
Pruebasy Proyectos parael Empleo Juvenil (Y outh Employrnent
Demostration and Projecsts Act, YEDPA) de 1977, que ofrece
apoyo adiversas actividades locales en torno a empleoy la capa-
citacion de losjovenes. Uno de los temas adebate es s el sistema
vigente de implementacion de estos programas se orienta real-
mente a la solucion de los problemas de empleo que enfrentala
juventud.

Como suele ocurrir en lamayoria de las discusiones en torno a
laspoliticasfederales, €l debate se ha centrado enladistribucionde
los recursos financieros entre diversas instancias administrativas
competidoras, cadaunade lascuales persiguepropositos diferentes
alos de las demas. Asi, tal como ha sido definido por los responsa-
bles federales de la elaboracién de la politica, uno de los asuntos
mas conflictivos es € problema de la cooperacion entre los princi-
pales patrocinadores de la Ley General de Empleo y Capacitacion
(CETA) Y lasagencias locales de educacion (LEA). La Ley de Pruebas
y Proyectos para el Empleo Juvenil (vEDPA) aporta incentivos
financieros parala colaboracion entre las agencias locales de edu-

23 Esta seccion sintetiza un analisissobre la implementacién de las politicas federales
de empleo juvenil, que se encuentra en: Richard Elmore, Policy Paper: "The Youth
Employment Delivery System" (Prepared for the Vice-President's Task Force on Y outh
Employment, Washington, D. C., August 1979). Me he basado en los extensos estudios
sobre laimplementacién de losprogramas de empleo juvenil realizado por Gregory Wurz-
burg en &l National Council on Employment Policy, Washington, D.C.
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caciony los patrocinadores, que conforman, juntos, las unidades de
losgobiernos locales encargadas de administrar la Ley de Empleo
y Capacitacion (CETA). Por ejemplo 22 por ciento de los fondos
correspondientes a unos rubros del YEDPA se destina alos progra-

mas administrados conjuntamente; sin embargo, los fondos van
directamente del Departamento del Trabajo de los Estados Unidos
alos patrocinadores locales, donde se toman los acuerdos de las
agenciaslocales de educacién. Los fondos federales no pasan por
lasdependenciasfederales ni estatal esde educacion, pero las agen-

ciaslocales tampoco tienen acceso i ndependiente al financiamiento
de los programas locales. Los defensores federales del sistema
educativo sostienen que las agencias federales, estatalesy locales
'de educacion contarian con mayores estimulos para interesarse
activamente en |los problemas de empleojuvenil s tuvieran acceso
independiente auna fuente de financiamiento. Otros argumentan,
en cambio,quelo que interesaeslograr la colaboracion efectiva, en
el nivel local, entrelos patrocinadoresdel CETA ylasagenciaslocales
de educacion, y que la asignacion de fondos através de las depend-
enciasfederalesy estatal es de educacion no necesariamente es Util

aeste proposito.

Otro de los temas a discusion es el problemadel desarrollo de
conocimientos. Aunque el gobierno federal ha estado activamente
preocupado por e empleo juvenil desde mediados de los afios
sesenta, |os especialistas en empleo y capacitaci dn sostienen que es
muy poco lo que se sabe sobre la solucidn de los muy peculiares
problemas de empleo que enfrentan los jovenes. Se pretendia que
el YEDPA estimulara el desarrollo de nuevas iniciativas que permi-
tiran mejorar el desempefio general de los programas de empleo
iuveny, pero los administradores locales han interpretado de muy
diversas maneras la meta del desarrollo de conocimientos y las
actividades orientadas a conseguirlo han resultado sumamente de-
sigualesen las distintas localidades. Muchos observadores se pre-
guntan si €l gobierno federal tiene algunafuncion qué desempefiar



274 RICHARD F. ELMURE

enun areatan difusay de limites tan imprecisosyen que consistiria,
en su caso, esa funcion.

Finalmente un tercer asunto a discusion es el problemade los
vinculos con € sector privado. Los responsables de la elaboracion
de lapoliticafederal son sensibles alamuy socorridacritica de que
los programas para adultos y para jovenes administrados a través
del sistemadel CeTA no estan real mentevinculados con losemplea-
dores del sector privado. Esto significaque laspersonas que egresan
de los programas de capacitaci 6n no se encuentran adecuadamente
preparadas para e empleo no subsidiado. Las autoridades estan
preocupadas por identificar laforma en la que losfondos federales
podrian utilizarse més apropiadamente para mejorar los vinculos
entre los programas de empleo federal y los empleados privados.

En muchos sentidos, estas discusiones son tipicas de la manera
enlaque losresponsablesdelaelaboracionde laspoliticasfederales
formulan losproblemas. Setratade problemas demasiado amplios,
abstractos e inconexos. El foco de atencion reside enlos problemas
inmediatos de disefio de laspoliticas y no en los de laimplementa-
cion. La asignacion de recursos entre las agencias competidoras
tiende a ser e tema dominante y sin embargo no se definen con
precisionlas consecuencias que podrian tener las decisiones en este
ambito en relacion con la prestacion directa de los servicios. Todas
las cuestiones son estructuradas conforme a patron de disefio
prospectivo: todos los planteamientos presuponen o establecen
explicitamente un objetivo general, apartir del cua seformulala
pregunta de qué es lo que el gobierno federal puede hacer para
lograr que lagente actlie en consecuencia. Todas lasformulaciones
presuponen que es responsabilidad del gobierno federal lograr
efectosen el nivel local, pero e mecanismo parague eso sucedano
se especificamas alla de la asignacion de recursos alos organismos.

El problema de esta perspectiva es que carece de unaimagen
precisa de las transacciones mas importantes para €l éxito de los
programas de empleo juvenil y de la forma en la que el gobierno
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federal podria ejercer una influencia eficaz en ellas. ¢Por qué es
importante la cooperacionentre el CETAylaLEA? ¢Qué significala
cooperacion efectiva? ¢A quién corresponden enfrentar el proble-
madel desarrollo de conocimientos y por qué? ¢En donde podria
esperarse que se manifestaran los efectos del desarrollo de conoci-
mientos, en caso de que esto se consiguiera? ¢En qué consiste
exactamente el "vinculo" de un programa de capacitacion para €l
empleador privado? Problema aln més importante es saber Zen
relacion con qué comportamiento especifico en el nivel de la ope-
racion directase van ajuzgar lasdecisiones federales de asignacion
derecursos? Parapoder abordar estas cuestiones, espreciso comen-
zar por elaborar una descripcion explicita del comportamiento
sobre el que lapolitica federal deseaincidir.

Desde esta otra perspectiva, 1o primero que salta ala vista es
gue los factores que afectan de manera mas decisivalas oportuni-
dades de empleo de losjovenes se encuentran fuera de la esfera de
control directo del gobierno. El objeto de la politica publica es la
transaccion entre el joveny el empleador. Los principales factores
determinantes en estatransaccion son las preferencias del emplea-
dor respecto al personal de nuevo ingreso, laspreferencias del joven
respecto a cierto tipo de empleo y las condiciones locales del
mercado de trabagjo, ninguno de los cuales esta bajo e control
directo de la politica federal.

Las instituciones publicas se esfuerzan por moldear aquellos
atributos del joven que pudieranincrementar sus posibilidades de
empleo, o bien influir en las preferencias de los empleadores
respecto al personal que ingresa a sus empresas. Lasinstituciones
publicas que se encuentran mas cerca de la transaccion entre €
joven y e empleado son dos. las escuelas y los programas de
capacitacion para e empleo. Estas instituciones operan sobre
bases legales y politicas muy diferentes entre si. Las escuelas son
creaciones de los gobiernos estatales, pero estan administradas y
dirigidas en su mayor parte por instancias locales. Las organiza-
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ciones de capacitacion parael empleo son creaciones del gobierno
federal y se encuentran dirigidas y administradas en e nivel local
por losprincipal espatrocinadoresdel ceTA. Hay unagranvariacion
de unalocalidad a otraen € nivel de la operacion directa, tanto a
tipo de servicios que se ofrecen, como a monto de los recursos
invertidos por las escuel as publicas en lapreparaci 6n de losjévenes
para su incorporacion al trabajo, asi como en la intensidad de la
cooperacion entre los encargados de los programas de capacitacion
parael empleoy el personal de las escuelas. Sin embargo, a pesar
de la diversidad de las situaciones locales, un elemento permanece
constante: € punto en € gue la politicapublica cruza las opciones
personales, es decir, e de las transacciones que ocurren entre los
jovenes, los proveedores de servicios (escuelasy organizaciones de
capacitacion parael empleo) y los empleadores.

Son cuando menos tres los conjuntos de decisiones en €l nivel
de la operacion directa que resultan importantes para determinar
los efectos de la politica de empleo juvenil: las decisiones de los
proveedores de servicios acercade quién tiene acceso aqué tipo de
servicios, las decisiones de losjovenes respecto al tipo de entrena-
miento que desean recibir y alabusquedade determinados empleos
y, por Ultimo, las decisiones que los empleadores toman paracubrir
los puestos vacantes. Estas decisiones no pueden homogenei zarse,
manejarse ni controlarse mediante el uso de herramientas adminis-
trativas convencionales. Lograr que los jovenes se adeclen a los
servicios que se ofrecen en unatareade mucha discrecionalidad que
requiereiniciativa, buenjuicio, habilidad e imaginacion. Se requie-
re combinar de cierta manera las habilidades cognoscitivas, las
disposiciones vocacionales, la capacidad parala busqueda de em-
pleoylaexperiencialaboral paralograr su participacion enlafuerza
de trabgjo. Y es & prestador de servicios quien tiene como tarea
responder alos diferentes requerimientos de losindividuos en esos
aspectos. De lamismaforma, las decisiones de losjévenesy de los
empleadores en gran medida son iniciativas discrecionales. El pro-
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blemafundamental de quienes elaboran la politicano consiste en
lograr que esas decisiones personal es concuerden con algun plande
accion homogéneo y predeterminado, sino en maximizar la proba-
bilidad de que el efecto neto de esas decisiones sea aumentar la
capacidad de los jévenes para conseguir empleo. La orientacion
estratégica de los recursos hacia las decisiones discrecionales es
mucho més importante que losintentos que se hacen por controlar
los comportamientos de acuerdo con |o planeado.

Larelacion triangular entre los proveedores de servicios, 10s
jovenes y los empleadores, asi como las decisiones interdepen-
dientes de los miembros de esta triada, se convierten en puntos
ineludibles de referenciaparaelaborar juicios pertinentes acerca
del efecto potencial de las decisiones politicasy las estrategias de
implementacién. Mientras més cercano y directo sea € impacto
de las decisiones politicas sobre aquellas relaciones, mayor sera
suposibilidad de incidir efectivamente en el potencial de empleo
delosjévenes; mientras méslejano eindirecto sea, menor seraesa
probabilidad.

Si se ven desde esta perspectiva, los temas planteados inicial-
mente por losresponsablesfederal es de laelaboraciondelapolitica
cobran mucho mayor sentido. En lugar de formularlos como obje-
tivos del gobierno federal carentes de conexion con € nivel de
operacion directa (mayor cooperacion entre el CETA y las LEA,
mayor desarrollo de conocimientos, mas vinculos con el sector
privado), selespuede plantear en términos de su efecto previsto en
las decisiones que se toman realmente en el nivel de gjecucion. S
no se define con claridad en dénde se ubica €l nivel de operacién
directa, cudles son las decisiones criticas en ese nivel y qué interés
tiene el gobiernofederal en lasrelaciones que ocurrenen el mismo,
no se puede formular de manera inteligible e problema de la
politica. En otras palabras, €l proceso de formulacién de losproble-
mas en la cuspide debe comenzar por una comprension profunda
de lo que esreal mente importante en la base.
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¢Qué efecto esperamos que tenga en las decisiones que se
toman en el nivel de operacion directacon mayor cooperacion entre
el CETAylasLEA? Desdelaperspectivafederal, lacooperacion entre
los administradores locales seria un factor positivo de entrada.
Ademas, latareadel administrador federal se simplificaria consid-
erablemente si contara en el nivel local con un receptaculo bien
organizado y consolidado para los recursos federales. Sin embargo
desde la perspectiva del nivel de operacion directa, estas ventgjas
no parecen tan evidentes. ¢Por cooperacion entre administradores
tendria que entenderse que € personal de las escuelasy |os opera-
dores de los programas de capacitacion estaran obligados atrabajar
continuamente en lasolucion de los problemas que |e son comunes?
No necesariamente. Podria significar Unicamente que los adminis-
tradores de las escuelas y los patrocinadores del CETA deberian
disefiar algin mecanismo pararepartirse el financiamiento federa
en forma pacifica y para usarlo un sistema de ejecucion perfecta-
mente consolidado en €l nivel local, cabria preguntarse si eso seria
lo deseable. ¢Qué efectos tendria esa solidez en las decisiones
discrecionales de los proveedores de servicios, de losjévenesy de
los empleadores? Una de las mayores ventgjas del sistema CETA en
comparacion con € sistema escolar, es que permite a pequefias
organi zaciones marginales e informales competir con los proveedo-
res de servicios ya establecidos y con las escuelas. ¢Podria una
cooperacion mas estrecha entre el CETA y las LEA excluir a los
proveedores marginales de servicio y reducir de esta manera las
opciones accesibles a losjovenes? Si 1o que se desea es lograr la
simplificacién, la homogeneizacion y el control del proceso, la
cooperacion entre el CETA y las LEA parece, efectivamente, un
elemento deseable. Pero s por & contrario, 1o que se busca es un
mejor desempefio en €l nivel de laoperacion directacabria, en
mejor de los casos, someter a discusion los beneficios de esa
propuesta de cooperacion.
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Si consideramos €l problema del desarrollo de conocimientos
desde laperspectivadel nivel de operacidn directa, se hace patente
el hecho de que esa nocion es poco significativa, més allade lo que
pueda decir respecto a la manera en la que € personal del nivel
operativo entiende sus tareas y la forma en la que comparte sus
conocimientos. Los administradores federales y locales pueden
ordenar que se realicen ciertos tipos de estudios, que se evalue €
desempefio del personal operativo y que se elaboren complejos
sistemas de informacién-todo lo cual se suele hacer en nombre del
desarrollo de conocimientos-, pero e efecto neto de esos mecanis-
mos serd el de incrementar los conocimientos y la capacidad de
control de los administradoresy no los del personal que laboraen
el nivel de la operacion directa. ¢Acaso no tendria sentido poner
directamente cierta porcion de los fondos destinados a desarrollo
de conocimientos en manos del personal del nivel operativo?

Si se miradesde €l nivel de laoperacion directa, el asunto de los
vinculos con el sector privado seria un problemade coémo construir
unacoaliciéon. No se puede esperar que los empleadores se intere-
sen seriamente en los programas de empleo juvenil si no reciben la
oportunidad de lograr una participacion tangible en los beneficios
delosprogramas. Una estrategiaparadarles acceso alos beneficios
seria considerarlos como parte del sistema de ejecucién de la poli-
ticaen e nivel loca y no como los consumidores de un articulo
producido por alguien que les es geno. Esta estrategia podria
convertir a los empleadores en proveedores competitivos de servi-
cio. También permitiria incorporarlos en una relacion formal de
negociacion con los patrocinadores del crFTA y los administradores
del sistema escolar, cuando & problema fuera el de determinar la
asignacion de fondos en e nivel loca. O bien, podria exigir la
constituciéon de alguna instancia equivalente a un consejo escolar-
laboral en el nivel més bajo del sistema, que tuviera control directo
de cierta cantidad de recursos financieros para desarrollar los pro-
gramasy lastareasde incremento del conocimiento. Paralograr que
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los empleadores modifiquen sus actitudes hacia los jévenes que
ingresan en la fuerza de trabajo es preciso incorporarlos en una
relacion de la que puedan esperar beneficios.

Asi pues, los temas centrales en laformulacion de una politica
federal de empleo juvenil no son los que serefieren alaasignacion
de recursos parael cumplimiento de objetivos nacional es amenudo
incompatibles, ni ala maneraen lague e gobierno federal puede
manipular otros niveles de gobierno paralograr esos objetivos. Los
problemas cruciales son los concernientes ala ubicacion precisade
los individuos mas cercanos alos problemas, en e confuso ambito
de relaciones que caracterizan a nivel de la operacién directa, asi
como los que atafien alosrecursos que losindividuos requierenpara
resolver losproblemas. Laldgicadel disefio retrospectivo pretende
enlazar directamente las decisiones politicas con le punto exacto en
el que sus efectos se manifiestan.
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