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Enfoques convencionales sobre la
implementacién de politicas publicas:
potencialidades, limitaciones y silencios

Mainstream approaches to policy implementation: pos-
sibilities, constraints, and silences

Maria Camila Pinzén Segura’
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Resumen

En el presente articulo se exponen las particularidades de los enfoques convencionales de
implementacién “de arriba hacia abajo” o rop-down y “de abajo hacia arriba” o bottom-up.
Se compara dichos enfoques con base en tres subcategorias analiticas propuestas por Jenny
Elisa Lépez (2020): disefio institucional y organizacional, identificacién de variables de
éxito y andlisis en funcién de las caracteristicas propias de las politicas ptblicas. Se recogen
asi las discusiones en el interior y entre las dos perspectivas, al tiempo que se contrastan las
potencialidades, las limitaciones y los silencios que sobre cada una se han abordado en los
diversos debates académicos.

Palabras clave: administracién publica; enfoque de abajo hacia arriba; enfoque de arriba

hacia abajo; gestién publica; implementacién; politicas publicas.

Abstract

This article examines the traditional approaches to implementing public policies _Top
down and Bottom up_ and contrasts them using the three analytical subcategories propo-
sed by Lépez (2020): institutional and organizational design, success factor identification,
and approaches analyzes based on the characteristics of public policies. Based on the afore-
mentioned, the debates inside and between the two approaches are gathered and contrasted
along with each potentials, constraints, and silences.

Keywords: Bottom up approach, implementation, public administration, public manage-
ment, public policies, Top down approach.
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Universidad Nacional de Colombia; miembro del Grupo de Investigacién Andlisis de Politicas Piblicas y de la
Gestion Piblica, Facultad de Derecho y Ciencia Politica Universidad Nacional de Colombia
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Introduccién

La implementacién de las politicas publicas como campo prictico y de estudio ha
tenido un desarrollo de mds de cinco décadas. Si bien la obra de Pressman y Wil-
davsky (1973) se considerd un hito por reconocer en la implementacién una etapa
no contenida en la formulacién —que contemplaba variables decisivas en el logro de
los objetivos y resultados de las politicas (Hogwood y Gunn, 2018; Winter, 2018;
Dussauge, 2018)—, la ausencia de una teorfa general que identifique, categorice y
analice los diferentes elementos y relaciones ha dificultado la unificacién de conceptos
y significados. No exentos de disputas entre los paradigmas tedricos, algunos de los
elementos decisivos para el desarrollo metodolégico de este campo han sido concretar
los limites de iniciacidn y terminacién de la implementacion, reconocer y valorar ana-
liticamente las multiples variables que influyen sobre ella y fijar los fundamentos de
legitimidad de la accién publica, entendida como parte constitutiva de este momento.

En el 4mbito colombiano, Lépez (2020) propone tres subcategorias analiticas
para comparar el enfoque top-down y bottom-up. La primera es el disefio institu-
cional y organizacional, con el cual se explora la estructura de implementacién
promovida, destacando actores, intereses y legitimidad del proceso como variables
centrales de reflexién. La segunda, la identificacién de variables de éxito, mediante
la cual se registran los elementos de mayor relevancia analitica, las 16gicas causales
que argumentan las decisiones y los factores de éxito considerados, asi como la
légica de comprensién que ofrece el enfoque para definir y medir el éxito o fracaso
de la implementacién. La tercera, el andlisis de los procesos en funcién de las ca-
racteristicas propias de las politicas ptblicas; con esta se abordan los elementos que
se consideran para reconocer que un enfoque de implementacién tiene mayores
potencias para un tipo determinado de politica.

Siguiendo a esta autora, se realizé una revisién de la literatura que tenia por
objetivo recoger las discusiones en el interior y entre los dos enfoques convencio-
nales de implementacién, al tiempo que identificar potencialidades, limitaciones y
silencios de cada uno.

Enfoque top-down o “de arriba hacia abajo”

Enraizado en el paradigma legal-racional, este enfoque encuentra un marco explica-
tivo para la comprensién de las politicas publicas desde el cardcter formal de la po-
litica, reproduciendo una perspectiva estadocéntrica. En los Estados democréticos,
la autoridad de las personas gobernadas es delegada a sus gobernantes, lo cual les
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otorga legitimidad. A diferencia de otro tipo de proyectos dirigidos a resolver pro-
blemas socialmente relevantes, las politicas publicas legitiman lo que es socialmente
relevante para el Estado, como representante del interés general de su ciudadania.

En correspondencia al poder delegado a decisores de politicas, y con una com-
posicién jerdrquica y por etapas, durante la implementacién se desarrolla la gestién
de la politica a través de funciones técnicas, a las que se le reconoce su complejidad
y rol determinante en el éxito o fracaso de la politica publica en cuestién (Hupe,
2018). La comprension técnica de la implementacién es coherente con el uso de los
tipos ideales weberianos (Hogwood y Gunn, 2018), que fungen como referentes de
contraste para calificar la realidad. Guiado por la razén, con el enfoque “de arriba
hacia abajo” se construyen modelos generales de andlisis que se utilizan para medir
la distancia entre la razén y la realidad, asi como entre objetivos fijados en la formu-
lacién, y resultados obtenidos en la implementacion.

El tipo ideal de la burocracia, siguiendo a Roth (2019), tanto en su cardcter
técnico y neutral como ideolégico —modernidad y democracia—, sustenta el cumpli-
miento de tareas, orientadas por la autoridad politica y administrativa, desde arriba
hacia abajo, o desde el centro hacia la periferia. Los burécratas materializan los ob-
jetivos de politica, acatando funciones claras, dentro de un encuadre legal-racional
que opera sin modificaciones en todas las instancias de autoridad y jerarquia. De
alli que toda distancia entre objetivos planteados y resultados obtenidos sea consi-
derada como una falla técnica.

Disefo institucional y organizacional

El enfoque top-down se caracteriza por su perspectiva prescriptiva. Los desajustes de
la implementacién se corrigen a través de normas que rigen el sistema burocritico
y que se integran a la autoridad, observacién, control, coordinacién e informacién
propios de esta jerarquia. En coherencia, pone su foco de interés en la estructura
formal del proceso de implementacién de la politica, es decir, en las organizaciones
constituidas por la normatividad.

La comprensién de las politicas publicas a través de un ciclo, por etapas, implica
la distincién entre disefio e implementacién: momento politico de decisién versus
momento administrativo de gestién. Lo anterior explica por qué dentro de este en-
foque se busca reducir al méximo el rol activo y discrecional de los intermediarios
y burdcratas de nivel de calle (Lipsky, 1980), a través de medidas prescriptivas que
regulen y controlen la accién publica.

El diseno institucional y organizacional en el enfoque zop-down se orienta al
cumplimiento exitoso de los objetivos de las politicas. Al respecto, Pressman y Wil-
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davsky (1973) centraron la atencién en dos elementos: la cantidad de actores y
puntos de decisién, y la validez de la teoria causal.

El andlisis de la cantidad de actores y puntos de decisién aborda los interme-
diarios y las relaciones de dependencia entre agencias gubernamentales: entre mds
complejas sean las relaciones y mds actores tomen decisiones, menor probabilidad
habra de una implementacién coherente con los objetivos de las politicas publicas.
Para el andlisis de la estructura de implementacién (cantidad de actores y puntos
de decisién), se desarrolla el concepto de la complejidad de la accidn conjunta: “la
gama de puntos de decision que requieren las autorizaciones de una variedad de
actores” (Hupe, 2018:80). De alli que este enfoque tenga interés por disefiar una
estructura de la implementacién simple, ya que a mayor ndmero de actores mayores
obstdculos en la implementacién y cumplimiento del objetivo: “tan sélo ligeras di-
ferencias en las perspectivas, las prioridades y los horizontes temporales de muchos
actores con misiones distintas en decisiones reiteradas y sucesivas podrian causar
retrasos, distorsiones e incluso fracasos en la implementacién” (Winter, 2018: 52).

Siguiendo con la cadena causal o validez tedrica que soporta a la politica publica,
Hogwood y Gunn (2018) afirman que las politicas deben comprender adecuada-
mente el problema y, por tanto, generar acciones coherentes con la causalidad del
mismo, y con pocos eslabones intermedios. La ausencia de estos elementos predice
una mala politica y explica una implementacién ineficiente.

Igualmente, estos autores realizan una tipificacién de los enfoques de politica
seglin sus énfasis de intervencién. Los enfoques estructurales se adecuan al cardcter
de la politica, haciendo énfasis en la exploracién de las diferentes estructuras, entor-
nos y tareas organizacionales; enfoques procedimentales y de gestion, se adecuan al
cardcter de la politica, haciendo énfasis en el abordaje de los procesos, procedimien-
tos y técnicas. Mientras los enfoques de comportamiento estudian la influencia que
ejercen las actitudes y el comportamiento humano sobre el éxito o fracaso de la
implementacidn, identificando las fuentes de la resistencia al cambio, y los posibles
manejos para reducirla. Por tltimo, con los enfoques politicos se estudian los patro-
nes de poder e influencia entre y dentro de las organizaciones, asi como su relacién
con las probabilidades de éxito de la politica.

En ese mismo orden, Moulton y Sandfort (2017) conceptualizan tres eslabones
verticales en el diseno institucional y organizacional, a saber: campo de la politica,
escala macro, caracterizada por redes limitadas entre organizaciones que llevan a
cabo la implementacién; organizacién, escala mes, que establece un vinculo institu-
cional entre el campo de politicas y la primera linea del sistema de implementacidn;
y, finalmente, primera linea o eslab6n micro, en donde se promulga la intervencién
del grupo objetivo.
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El disefio institucional y organizacional propuesto por el enfoque fop-down ha
recibido dos criticas principales: la concentracién de la toma de decisién en los ni-
veles altos y centrales del Estado, y el abordaje prescriptivo, legal-racional, que des-
conoce factores ambientales, politicos y organizacionales. Al respecto, Hogwood y
Gunn (2018) han argumentado que los tipos ideales son herramientas analiticas de
casos empiricos, no descriptivas ni prescriptivas por medio de las cuales se sugiere
eliminar o ignorar dichos factores. Asi mismo, ante las criticas sobre el desconoci-
miento de la discrecionalidad de los burécratas de nivel de calle declaran que si se
reconoce, sin embargo, la decisién de los cargos de eleccién, al ser legitima, prima
sobre las posibles resistencias de los burdcratas, resistencias que ademds estdn limi-
tadas juridica y constitucionalmente.

Condiciones que aseguran el éxito

En coherencia con lo anterior, en el enfoque fop-down la disposicién normativa se
considera el principal factor de éxito. El éxito o fracaso de una politica publica se
evaltia segtn la magnitud de la brecha o déficit de implementacién, definida como
la diferencia entre lo propuesto — expectativas en la ctipula— y los resultados logra-
dos —percepciones en la base— (Hill y Hupe 2002; Cairney, 2018).

De acuerdo con este enfoque, la gobernanza y la interaccién entre eslabones
tiende a ser mds un factor predictor de fracaso que de éxito. La primera es interpre-
tada como problema asociado al vaciamiento del Estado y a la falta de poder central
para lograr los propésitos de las politicas gubernamentales (Rhodes, 1997 citado
por Cairney, 2018:215); la segunda se relaciona con ticticas no jerdrquicas emplea-
das para orientar la implementacién y el cumplimiento de objetivos (Hupe, 2018).

Sabatier y Mazmanian (1979) construyeron un modelo sobre las condiciones
que facilitan una implementacién efectiva, el cual incluye una teorfa s6lida, una ley
bien concebida, responsables capacitados y comprometidos, apoyo politico y social,
entorno favorable y estrategias de optimizacién de las condiciones. Anos después,
los mismos autores proponen dos conceptos adicionales como factores de éxito
o fracaso de la politica: coherencia estatutaria, tratabilidad (2003) (Mazmanian y
Sabatier, 1983). Asi llaman la atencién sobre el grado de coherencia entre el diseno,
las estructuras de implementacién y las caracteristicas del grupo objetivo, por un
lado; y, por otro, sobre la comprensién del problema y su red causal, para sefialar
que una mayor sencillez de estas supone una mayor probabilidad de cambios de
comportamiento.

En sintesis, estos autores han declarado que la implementacién se ve limitada
por atributos esenciales de la politica. Entre estos citan a la falta de claridad e incon-
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sistencia respecto a los objetivos; las cadenas complejas de acciones de implementa-
cién; el control indirecto, con involucramiento de multiplicidad de actores, puntos
de decisién y niveles de accién; y otros factores no estatutarios como el cardcter
complejo de los problemas y los entornos politicos poco receptivos (Mazmanian y
Sabatier, 1983).

Hogwood y Gunn (2018) han explorado otros factores que inciden en el fracaso
de las politicas. A través del tipo ideal de la burocracia, presentan un decdlogo de
condiciones a priori que sirven para evaluar la fase de implementacién: circunstan-
cias externas, recursos, teorfa valida, claridad de objetivos y tareas, comunicacién
y coordinacién, y autoridad —las mds importantes—. Si dichas variables resultan
inadecuadas, tendrfan como tratamiento la prescripcién precisa y homogénea de
reglas de comportamiento adecuado y el aumento del control sobre los funcionarios
a través de nuevos reglamentos o decretos (Roth 2019, 203).

La operacionalizacién de la complejidad de la accién conjunta es otro factor
propuesto. Parte de caracterizar las organizaciones —jerarquia intersectorial e inter-
gubernamental—, sus funciones y los puntos criticos de decisién o acuerdo que se
establecen entre ellas. Sobre este aspecto, Leyva y Correa (2018) concluyen que a
una mayor fragmentacién organizacional y sectorial corresponde una mayor difi-
cultad para lograr con éxito los objetivos de las politicas.

En el contexto latinoamericano también emerge la preocupacién por el cum-
plimiento exitoso de los objetivos de las politicas. En el afdn de reducir el déficit
durante la implementacién, Lahera (2006) llama la atencién sobre la necesidad de
enfocarse en el adecuado desarrollo de dimensiones, técnicas y politicas por parte
de instancias centrales que dirigen el gobierno.

Anadlisis de los procesos en funcidén de las caracteristicas
propias de las politicas publicas

El desarrollo tedrico y practico del campo de la implementacién ha llevado a afir-
mar que no existe una teorfa general que contenga las multiples variables que han
emergido en los estudios descriptivos, ni que responda adecuadamente a los di-
ferentes sectores de politica publica y los contextos institucionales. De ahi que se
hayan desarrollado enfoques de implementacion que, desde sus limitaciones y posi-
bilidades, se adecuan mejor a ciertos elementos particulares de las politicas.
Hogwood y Gunn (2018) presentan cuatro enfoques top-down que correspon-
den a necesidades diferentes de la implementacidn: estructurales, procedimentales y
de gestion, de comportamiento, y politicos. Los estructurales exploran las diferentes
estructuras organizacionales en relacién con los entornos y tareas, mientras que los
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procedimentales y de gestién abordan los procesos, procedimientos y técnicas. Ade-
cudndose ambos al cardcter de la politica, los autores hacen una distincién segtin el
propdsito de la politica: si es la “planificacién del cambio” o la “planificacién para el
cambio”. En el primer caso, la politica se orienta a problemas técnicos o de gestidn,
controlados en direccién, tiempo y recursos por la organizacién burocritica webe-
riana; en el segundo caso, la politica se enfoca en problemas complejos, con bajo
control y certezas, en los cuales la organizacién es mds orgdnica, menos jerdrquica
y con mayor adaptacion.

Los enfoques de comportamiento estudian la influencia que ejercen las actitudes
y el comportamiento humano sobre el éxito o fracaso de la implementacién, identi-
ficando principalmente las fuentes de la resistencia al cambio por parte de personas
o grupos, y los posibles manejos para reducirla. Por dltimo, los enfoques politicos
estudian los patrones de poder e influencia entre y dentro de las organizaciones
(Hogwood y Gunn 2018, 46), y su influencia en las probabilidades de éxito de una
politica a pesar de contar con un buen diseno. Las principales variables dentro de
los enfoques politicos son interdependencia, discrecionalidad y cardcter multiorga-
nizacional.

Sabatier (1986) recomienda el uso del enfoque top-down cuando la implemen-
tacién estd dominada por una ley especifica y la situacién estd moderadamente
bien estructurada o cuenta con fondos limitados para ser investigada. Por su parte,
Matland (1995) citado por Winter (2018) considera que depende del grado de am-
bigiiedad en los objetivos y los medios de una politica publica, asi como del grado
de conflicto: si la politica es clara y tiene un bajo nivel de conflicto es adecuado
emplear modelos tradicionales “de arriba hacia abajo”; si la politica es clara, pero
tiene un alto nivel de conflicto deberia preferirse modelos como el de Mazma-
nian-Sabatier.
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Tabla 1. Conceptos centrales de los enfoques top-down

Dimensién Concepto

Politica publica e

implementacion

132
Complejidad de la
Disefio institucional ~ accién conjunta

y organizacional

Validez tedrica causal

Eslabones verticales

Exito
. Resolucién
Condiciones que o
o prescriptiva
aseguran el éxito
Brecha o déficit de
implementacién

Definicién

La politica publica, entendida por etapas y desde una
perspectiva estadocéntrica, separa el disefio o momento
politico de decisién de la implementacién o momento
administrativo de gestién. La implementacién desarrolla
dicha gestion materializando normativas legales en
funciones técnicas claras y acciones racionales. Dicho
proceso opera sin modificaciones en todas las instancias de
autoridad y jerarquia, y tiene por referente para calificar la
realidad los tipos ideales weberianos (Hogwood y Gunn,
2018; Hupe, 2018).

Puntos de decisién que requieren la autorizacién de varios
actores (Hupe 2018:80). Aumenta en la medida que
existen mds puntos de decisién (puntos claros) y mayor
necesidad de lograr acuerdos entre més actores (Leyva y
Correa, 2018:6).

Comprensién adecuada del problema con acciones
coherentes con la causalidad del mismo, con pocos

eslabones intermedios (Hogwood y Gunn, 2018)

- Eslabén del campo de la politica: redes limitadas entre

organizaciones que llevan a cabo la implementacion.

- Eslabén de la organizacién: vinculo institucional entre
el campo de politicas y la primera linea del sistema de

implementacion.

- Eslabén de la primera linea: donde se promulga la
intervencién de y con los miembros del grupo objetivo

(Moulton y Sandfort, 2017).

Cumplimiento de los objetivos fijados formalmente, por

estatuto normativo.

Orientado al cumplimiento exitoso de los objetivos,

este enfoque resuelve los problemas prescribiendo de
manera precisa y homogénea el comportamiento deseado,
aumentando el control sobre los funcionarios a través de

normativas.

Diferencia entre lo propuesto —expectativas en la cipula—y
los resultados logrados —percepciones en la base— (Hill y
Hupe, 2002; Cairney, 2018).
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Dimensién

Andlisis de los
procesos en funcién
de las caracteristicas
propias de las

politicas puablicas

Tabla 1 (Continuacién)

Concepto

Interaccién social en

eslabones

Coherencia estatutaria

Tratabilidad de los

problemas publicos

Gobernanza

Situaciones en las
que se recomienda el

enfoque

Definicién
Técticas no jerdrquicas empleadas efectivamente para

orientar la implementacién y el cumplimiento de objetivos,

reduciendo asf la ambigiiedad en ellos (Hupe, 2018).

Grado de coherencia entre el disefio, las estructuras de
implementacién y las caracteristicas del grupo objetivo. El
éxito de la politica dependerd de la capacidad del estatuto
(la ley) para estructurar la implementacién del programa
de manera que satisfaga las necesidades de los grupos
objetivo y cumpla los propésitos generales de la politica
(Mazmanian y Sabatier, 1986).

Hay problemas mds sencillos de atender que otros,
definidos con mayor claridad y que, por tanto, se asocian
mds ficilmente a cambios de comportamiento (Sabatier y
Mazmanian, 2003).

Vista como problema asociado al vaciamiento del Estado
y la falta de poder central para lograr los propésitos de
las politicas gubernamentales (Rhodes, 1997 citado por
Cairney, 2018:215).

—  Laimplementacién estd dominada por una ley

especifica.

- La situacién estd bien estructurada o se cuenta
con fondos limitados para ser investigada

(Sabatier, 1986).

—  Lapolitica es clara y tiene un bajo nivel de
conflicto (Matland, 1995 citado por Winter,
2018).

Elaborada por la autora, agrupando los conceptos segiin las dimensiones analiticas de Lépez (2020).
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Enfoque bottom up o “de abajo hacia arriba”

De tan generales que son, los objetivos y reglas de los programas
publicos, a veces resultan poco ttiles para la operacién cotidiana.
Por consiguiente, los servidores publicos en el nivel de la calle deben
decidir con base en su criterio. Por supuesto, detrds de ello siempre
hay regulaciones, instrucciones de los superiores y lineamientos ope-
rativos. Pero son los servidores ptblicos quienes, en tltima instancia,
con base en sus experiencias previas y los estereotipos que han desa-

rrollado toman las decisiones.

—Mauricio I. Dussauge

El enfoque bottom-up estd orientado a identificar el funcionamiento empirico e
informal de las politicas publicas, centrando la atencién en la base o periferia de la
implementacién. Su objetivo es analizar los momentos en los que ocurren los pro-
blemas, por ello presta atencidn a los actores en contacto directo con la poblacién
objetivo. A diferencia del rop-down, no se enfoca en la estructura formal ni en la
brecha de implementacién entre objetivos y resultados, sino en los problemas en
puntos de la implementacidn, y en las soluciones a través de cambios comporta-
mentales de individuos y grupos.

Al cambiar la mirada desde la estructura formal de la politica hacia la resolucién
de los problemas que afectan a los actores involucrados en la implementacidn, el pa-
radigma legal-racional se ve cuestionado. La dimensién politica de la implementacién
se hace mds notoria a través de variables como conflicto, ambigiiedad y discreciona-
lidad. Emergen aspectos de interés para el andlisis de los resultados de la politica: la
presencia de nuevos actores —privados, asociativos, informales, burocracia de nivel de
calle (Winter, 2018); la estructura empirica, con mdltiples jerarquias involucradas, las
cuales se refuerzan entre si y, dado su cardcter normativo, por lo general, no coinci-
den con las relaciones empiricas (Hupe, 2018); y nuevos criterios no soportados en
la autoridad politica de la norma, sino en el mercado, la experiencia, y las creencias.

Los cambios de la gestién piblica durante la década de los ochenta permitieron
la emergencia de un paradigma econémico-racional, en el cual la regulacién y la
legitimidad no se soportan en la normatividad, sino en el mercado (Roth, 2019).
Este cambio conlleva que los implementadores y analistas se centren en el resultado
ofrecido a la poblacién objetivo y no Gnicamente en el cumplimiento de los forma-
lismos juridicos de la estructura burocritica. De este modo, diferentes autores han
relevado otros indicadores de evaluacién, por ejemplo, los problemas especificos de
la politica, definidos por Winter (2018), y los resultados o productos frente a los
insumos, sefialados por Hupe y Hill (2018).
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Otra consecuencia de la transformacién de la gestién publica fue aceptar la na-
turaleza reciproca de las relaciones de autoridad que van de arriba hacia abajo, y
también de abajo hacia arriba. El abordaje de los problemas en la implementa-
cién debe tener presente tanto la norma (autoridad formal) como los incentivos y
sanciones (autoridad informal), que orientan la prictica de los burdcratas hacia el
cumplimiento de los objetivos (Elmore 1982 citado por Roth, 2019).

Los burdcratas a nivel de calle o de ventanilla, y su discrecionalidad, son quizd
los conceptos que mds distancian a este enfoque del paradigma legal-racional. En-
tendidos como actores en contacto directo con la poblacién objetivo o “grupo de
servidores publicos que toman decisiones discrecionales para responder a las presio-
nes de sus puestos, a las exigencias de los ciudadanos y a las generalidades/vague-
dades de las regulaciones y objetivos pablicos” (Dussauge, 2018:10) son contrarios
al tipo ideal weberiano del burdcrata neutral, técnico e imparcial, que ejerce sus
funciones sin pasiones. Su discrecionalidad, en cuanto fenémeno multidimensional
con acciones moldeadas por creencias personales y normas morales (Hupe y Buftat,
2018) (Hill y Hupe, 2003), tiene lugar ante las caracteristicas del trabajo en la base
y ante la generalidad y ambigiiedad que caracteriza a los objetivos y reglas de las
politicas (Maynard-Moody y Portillo, 2018; Hupe y Buffat, 2018; Buffat, 2018).

Aunque las acciones de los burdcratas de nivel calle son influenciadas por los
superiores politicos y administrativos, la maquinaria organizacional de implemen-
tacién, sus propios conocimientos y actitudes, y las cargas de trabajo, clientes y
otras presiones (May y Winter, 2018), su discrecionalidad no se ve limitada por
la supervisién y el control (Maynard-Moody y Portillo, 2018). Por el contrario,
problematiza la centralidad del Estado y sus instancias de gobierno como tnicas
fuentes de autoridad, legitimidad y capacidad de agencia en la implementacién
(Moulton y Sandfort, 2017; Maynard-Moody y Musheno, 2018).

Diseno institucional y organizacional

Reconocer los problemas que se generan en la implementacién partiendo de las
instancias mds bajas o periféricas posibilita generar soluciones a través de recursos
o cambios de comportamiento de los burdcratas, desde la base hacia las instancias
mds altas o centrales (Roth, 2019). Iniciar desde abajo, donde se encuentra la po-
blacién objetivo, responde a la comprensién de la implementacién desde la efectiva
concrecion de las buenas ideas, ubicando el interés en la adecuada, oportuna y
eficiente provisién de la politica publica a los “clientes o usuarios”. Igualmente,
y con base en el marco de la gobernanza multiple, Hupe y Hill (2018) conside-
ran la implementacién un proceso multilocal, es decir, un grupo de actividades
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de diferentes escala y lugares, significado como subproceso, segtin el contexto y la
evidencia empirica.

Siguiendo a Roth (2019), la perspectiva “de abajo hacia arriba” corresponde a un
cambio de interés dentro la gestién publica: de lo politico-administrativo hacia el
cliente o usuario, y en la legitimacién de la legalidad hacia la eficiencia econémica y
la calidad del producto o servicio. Asi, el disefio institucional y organizacional debe
responder a estos cambios en las prioridades de la gestién publica.

El disefio de la politica tiene relevancia en el enfoque “de abajo hacia arriba”
pues genera la posibilidad de superar problemas derivados de objetivos imprecisos
y estructuras de implementacién complejas. Al hacer hincapié en los burdcratas de
ventanilla y los actores intermediarios de la politica (actores clave en el disefio, dado
que sus capacidades, compromiso y claridad de accién influyen en los resultados de
implementacién), en el bottom-up se aborda la discrecionalidad de los burdcratas
de nivel de calle desde su inevitabilidad (Dussauge, Cejudo y Pardo, 2018; Lipsky,
2018; Maynard-Moody y Portillo, 2018), ya que el ¢jercicio de su cargo conlleva
dos tensiones —que por lo general no pueden eliminarse con prescripciones basadas
en la autoridad politica y los mecanismos de rendicién de cuentas—: 1) la formu-
lacién de la politica es pensada para la generalidad y la igualdad, mientras que los
servicios a ciudadanos y ciudadanas son casos particulares y desiguales entre s
(Dusauge, Cejudo y Pardo,); y 2) la brecha entre las demandas de servicios y la
disponibilidad limitada de recursos (Hupe y Buffat, 2018). Tensiones que bajo el
concepto de brecha del servicio pablico han tratado de ser explicadas.

Lipsky (1980), al definir la brecha del servicio puablico o public service gap, abor-
da la experiencia de los burdcratas de nivel de calle ante la distancia entre lo que les
exigen los mandatos legislativos, los administradores y la ciudadania, por un lado, y
sus recursos limitados, por otro. Dada esta situacién, estos actores buscan emplear
mecanismos de adaptacién que distorsionan sistemdticamente su trabajo en rela-
cién con las intenciones de la ley.

Desde la identificacién de multiples recursos y actores que inciden en la efectiva
obtencién de los resultados fijados, el enfoque “de abajo hacia arriba” encuentra mal-
tiples autoridades en la implementacién (Maynard-Moody y Portillo, 2018): la for-
mal, no siempre la mejor solucién ni la mds eficiente; y las informales, que amplian
las posibles soluciones basadas en el mercado, las capacidades de los intermediarios,
las creencias de los burdcratas y otras fuentes de control de la discrecionalidad.

Asi, reconocer una autoridad diferente a la politica y, por tanto, nuevos y
multiples actores permite la emergencia del concepto de gobernanza dentro de la
implementacién; Rhodes (1997:50) la define como “redes que se organizan a si
mismas” o “conjuntos autoseleccionados de organizaciones dentro de las cuales se
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correlacionan una variedad de organizaciones puablicas y privadas” (citado por Cair-
ney 2018:216). Vinculada al concepto de gobernanza multiple, se diferencia de la
del enfoque top-down por no ser jerdrquica, sino policéntrica, y estar conformada
por diferentes redes de actores, interdependientes del nivel nacional, subnacional
o regional, que se incorporan al proceso politico como representantes de intereses
e identidades diferentes, pero compartiendo un interés comun sobre la politica.
Siendo conscientes de que la cooperacién es la alternativa para alcanzar objetivos
que por si solos no lograrian conseguir, estas redes de actores intercambian recursos
para conseguir dicho interés (Rodriguez, 2019). Hupe y Hill (2018) diferencian al
menos tres tipos de gobernanza: la constitucional, referente a las instituciones de
diseno; la direccional, en relacién con instituciones de orientacién; y la operacional,
enfocada en la realizacién de las acciones.

Las maltiples jerarquias y regimenes publico-administrativos relevados con el
enfoque bottom-up brindan una mayor libertad para la implementacién a nivel or-
ganizacional e individual, toda vez que, al contar los funcionarios con mayores
capacidades y destrezas, se logra compensar la falta de claridad de los objetivos
(Hupe, 2018). Los mdltiples actores involucrados en la implementacién deben ser
reconocidos y analizados en cuanto parte esencial de este enfoque, ya que, como
insiste Cairney (2018), en la prictica la implementacién no se desarrolla en una
Ginica organizacién ni tampoco en un solo programa, pues fijar un nico agente
central responsable de la politica es ignorar la complejidad y facilitar sentimientos
de impotencia y fracaso que también inciden en los resultados.

Igualmente, el reconocimiento del cardcter multilocal de la implementacién —
que se distancia de la comprensién por etapas del proceso de politica, asi como de la
subordinacién de la implementacién como etapa técnica a la formulacién— permite
incorporar otros estratos, formales e informales, implicados en diferentes momen-
tos de la politica, que son investigados desde la prictica, junto con las relaciones que
se generan entre los diferentes niveles y actores.

Condiciones que aseguran el éxito

Cuanto més préximos estemos de la fuente del problema, mayor serd nuestra capacidad
de influenciarla. La capacidad de sistemas complejos para resolver problemas no depen-
de de su control jerdrquico, sino de llevar al méximo la discrecionalidad hasta el punto
en que el problema sea mds inmediato (Elmore 1982 citado por Roth 2019:203).
Para el enfoque botzom-up, el éxito de una politica se define tanto por los objetivos
fijados formalmente como por otros factores, por ejemplo, los problemas especificos
de la politica, definidos por quien investiga (Winter, 2018); la relacién entre resulta-
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dos/productos e insumos designados (Hupe y Hill, 2018); la primacia de la decisién
moral sobre la autoridad politica, la cual genera un significado de éxito para los bu-
récratas de nivel de calle (Maynard-Moody y Musheno, 2018); la modificacién de
una politica por parte de los formuladores ante la divergencia entre las acciones de los
burdcratas de nivel de calle y los objetivos de las politicas (Gofen, 2018); o criterios
de creatividad, innovacién y liderazgo administrativo (Roth, 2019).

Frente a problemas transversales a la implementacién, como la ambigiiedad de
los objetivos de la politica, la discrecionalidad de los burécratas de nivel de calle y la
multiplicidad de actores, el enfoque “de abajo hacia arriba” ha planteado soluciones
para incidir en el éxito de sus resultados. Respecto a la ambigiiedad, se sugieren
ajustes institucionales para superarla, bien sea basados en el mercado, que generan
cuasimercados e incentivos/sanciones econémicas, o basados en la autoridad poli-
tica, que producen normatividad que restrinja la accién, por ejemplo, a través de
medidas prescriptivas y mecanismos de rendicién de cuentas (Roth, 2019). Las pri-
meras, soportadas en la teorfa de la eleccién racional y el paradigma econémico-ra-
cional, logran, por lo general, alinear discrecionalidad y objetivos; por el contrario,
las segundas redireccionan las instancias de discrecionalidad, mds no las disminuyen
ni eliminan (Dusauge, Cejudo y Pardo, 2018).

La imprecision y poca claridad de las politicas también encuentra una alternativa
de gestién en los recursos de implementacién, comprendidos como la ayuda que pro-
veen individuos u organizaciones a los burdcratas de nivel de calle para aprender sobre
politica publica, mejorar las précticas o reformar el cardcter de los servicios prestados
a sus clientes (Hill 2018). Los recursos de implementacién se benefician con la au-
toridad por la experiencia y los conocimientos sobre temas poco claros o novedosos,
logrando aproximar sus decisiones y acciones cotidianas a los objetivos de las politicas.

Retomando la brecha del servicio publico planteada por Lipsky (1980) y su aso-
ciacién con la discrecionalidad de los burécratas de nivel calle, algunos autores han
explorado factores que inciden en sus creencias, comportamientos y acciones. Par-
tiendo de la inevitabilidad de la discrecionalidad y afirmando que las soluciones de-
ben generarse en la base del proceso para lograr mayor eficiencia, han descrito me-
didas que podrian redireccionar la discrecionalidad. Es el caso de Maynard-Moody
y Musheno (2018) quienes sefialan como medidas correctivas el autocontrol segin
creencias, capacitacién y profesionalismo; la influencia mutua entre colegas; y la
influencia de los ciudadanos.

May (2018), por su parte, presenta tres conjuntos de disposiciones del disefio
que orienten la accidn a la consecucién de resultados: las que desarrollan las capaci-
dades de los intermediaros para realizar las acciones necesarias; las que fomentan un
mayor compromiso de estos con los objetivos de la politica; y las que los vinculan
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para apoyar el enrutamiento de las lineas de accién deseadas. En complemento,
Dusauge, Cejudo y Pardo (2018), concordando con Lipsky (2018), afirman que las
condiciones estructurales del trabajo, como la relacién demandas-recursos o la carga
laboral, también deberfan tenerse en cuenta dentro de los ajustes institucionales.

Desde un enfoque mds comportamental, en varias investigaciones se ha ana-
lizado al burdcrata de calle y su discrecionalidad a fin de aumentar el éxito de las
politicas. Tummers ofrece cuatro conceptos centrales para la comprensién de la
dimensién psicoldgica y el comportamiento de estos actores ante las exigencias ex-
ternas e internas.

El primer concepto —también descrito por Lipsky (2010) y Nielsen (2006)— es
el de coping (afrontamiento). Con este se habla de los esfuerzos conductuales em-
pleados al interactuar con usuarios y usuarias, a fin de controlar, tolerar o reducir las
exigencias externas e internas, asi como los conflictos que enfrentan cotidianamente
(Tummers et al., 2018).

El segundo es el de alienacién politica (Tummers, 2012:3), o estado cognitivo ge-
neral de desconexion psicoldgica del programa de politica que se estd implementan-
do. Este se materializa principalmente en dos medidas operativas: la impotencia y la
falta de sentido. La impotencia se refiere al grado de influencia que tienen los profe-
sionales publicos sobre la configuracién de un programa de politicas; dicha influen-
cia puede ser a nivel estratégico, es decir, en el contenido de la politica, tictico, en la
forma en que la politica se concreta dentro de una organizacién, y operacional, con
relacién a la implementacidn real de la politica (Tummers, 2012). La falta de sentido
denota el nivel de comprensién del individuo acerca de la politica en la que estd invo-
lucrado, comprensién que puede estar en un horizonte societal —valor afiadido de la
politica a objetivos socialmente relevantes— o a nivel del cliente —valor anadido de su
propia implementacién de la politica para sus propios usuarios— (Tummers, 2012).

Las otras dos nociones clave son las de creaming (desviacion) y gatekeeping (con-
trol de acceso). La primera, descrita por Lipsky (2010), Nielsen (2006) y Tummers
etal. (2015), es un tipo de raciocinio que conlleva la seleccién de casos ficiles, bien
definidos o con mayor propensién al éxito y la postergacién de aquellos dificiles,
demorados, complicados o indeseables. El segundo término se refiere a las modifi-
caciones en las concepciones que trabajadores y trabajadoras tienen sobre sus clien-
tes, lo cual implica la reinterpretacién de criterios de elegibilidad, el desarrollo de
criterios informales y la imposicion de costos adicionales para el acceso de bienes y
servicios publicos (Lipsky, 2010; Brodkin y Majmundar, 2010; Ellis, 2011).

Pasando a la divergencia, otro concepto planteado por Gofen (2018), se anali-
zan las acciones de los burdcratas de nivel de calle que van en contra de las directivas
formales de la politica y los deseos de los mandos superiores. El autor identifica tres
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aspectos de dicho comportamiento: la motivacién, relacionada con un beneficio
propio o para otras personas; la transparencia, asociada con lo oculto o ptblico que
llegan a ser sus acciones frente a colegas o supervisores; y la colectividad, que hace
referencia a si las acciones son de tipo individual o colectivas.

En tanto, Hogwood y Gunn (2018) reconocen que existe una gama de alterna-
tivas complejas, mds alld de aceptar o resistir el cambio. Enlistan algunas generaliza-
ciones sobre posibles fuentes de resistencia relacionadas con la implementacién de
politicas publicas: miedo al cambio por si mismo, asociado a incertidumbre, ambi-
giiedad, repercusiones econémicas, recursos a invertir para adquirir nuevos apren-
dizajes, implicacién de nuevas responsabilidades, modificaciones en los estindares
o estatus ya adquiridos; resentimiento, al interpretar el cambio como sinénimo de
fallas o deficiencias graves por parte suya o de su equipo; confusién ante la naturale-
za de los cambios y los objetivos planteados; y el fenémeno de “empujar el cambio”,
es decir, aquellas transiciones demasiado breves o con consultas apresuradas.

Como acertadamente sentencia Brodkin (1997:4) sobre los burécratas de nivel
de calle “no hacen exactamente lo que quieren ni exactamente lo que les dicen que
deben querer. Hacen lo que pueden”. De alli que el enfoque borzom-up conciba
la discrecionalidad como un factor potencialmente beneficioso para los resultados
esperados, toda vez que es reconocida como autoridad informal que incide desde
abajo y al mismo tiempo se relaciona con la autoridad formal o normativa que viene
desde arriba.

Dar lugar analitico a la discrecionalidad le permite al campo de la implemen-
tacion abordar nuevos horizontes de investigacién para explorar la relaciéon discre-
cionalidad-implementacién. Se pueden citar varios ejemplos: medir tipos y niveles
de influencia de politicos y gerentes sobre las acciones de los burdcratas de nivel de
calle (May y Winter, 2018); construir conceptualizaciones de variables objetivas
(entorno contextual) y subjetivas (percepcién de burdcratas) sobre la discrecionali-
dad (Hupe y Buffat, 2018); o identificar leyes de comportamiento predecibles sobre
acciones y decisiones de los burdcratas y su relacién con la normatividad prescripti-

va (Maynard-Moody y Portillo, 2018).

Anadlisis de los procesos en funcidon de las caracteristicas
propias de las politicas publicas

Sabatier (1986) encuentra pertinente el enfoque “de abajo hacia arriba” en situacio-
nes en las que varias y diferentes politicas se dirigen hacia un problema en particu-
lar, y en las que el interés principal es la dindmica de distintas situaciones locales.
En casos donde la estructura formal de la politica no es unificada y la distancia entre
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formuladores e implementadores otorga mayor complejidad a la implementacién
en los niveles bajos, el bottom-up parece ser la herramienta con mayor validez y
pertinencia.

Por su parte, Matland (1995) citado por Winter (2018) subraya que el valor
relativo de los enfoques depende de la ambigiiedad de los objetivos y medios, asi
como del grado de conflicto de la politica publica. Sila politica es ambigua y con un
nivel de conflicto bajo, el enfoque “de abajo hacia arriba” debe ser la eleccién. Este
esquema encuentra resonancia con las tipologfas propuestas por Roth (2019), quien
retomando a Ingram (1990) afirma que para las politicas con objetivos abiertos
(con costos de negociacién altos) y procedimientos flexibles (con costos de infor-
macién bajos) resulta “necesario tomar como referente para su andlisis, elementos
cercanos a los implementadores” (Roth 2019, 219-220), en los cuales la creatividad,
el liderazgo administrativo y la capacidad de innovacién pueden funcionar como
criterios de evaluacién.

Tabla 2. Conceptos centrales de los enfoques bottom-up
Dimensién Concepto Definicién

Las politicas publicas suelen tener “objetivos multiples,
lenguaje impreciso y estructuras de implementacién
complejas” (May, 2018:143).
Politica publica e La implementacién se entiende desde la efectiva concrecién
implementacion de buenas ideas; su interés principal es la provisién de la
politica a los clientes o usuarios desde criterios de calidad,
oportunidad y eficiencia. Desde el marco de gobernanza
multiple, la implementacién es un proceso multilocal (Hupe
y Hill, 2018).
Disefio Los burécratas del nivel de calle experimentan la diferencia

institucional y Brecha del servicio entre lo que les exigen los mandatos legislativos, los

organizacional publico (public administradores y los ciudadanos, por un lado, y sus recursos

service gap) limitados, por el otro. En esta situacién emplean mecanismos
de adaptacién que distorsionan sistemdticamente su trabajo en

relacion con las intenciones de la ley (Lipsky, 1980).

Servidores publicos que toman decisiones para responder a las
DiecEd o nhedl presiones de sus puestos, a las exigencias de la ciudadania y a
dte @l las generalidades/vaguedades de las regulaciones y objetivos

publicos; por lo cual no son solo implementadores, sino

también activos reformuladores de politicas (Dussauge,

2018:10).
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Tabla 2. (Continuacién)

Toma de decisiones del burécrata de calle con base en su
Discrecionalidad criterio, experiencias previas, habilidades y estereotipos

desarrollados en su practica (Dussauge, 2018:9).

De dos tipos: la formal, relacionada con la normatividad
y prescripciones legislativas; y las informales, es decir,
los incentivos y las sanciones basadas en el mercado, la
experiencia, las capacidades de los intermediarios y las

creencias de los burécratas de nivel calle, etc.

Autoridades

multiples

Aun cuando la autoridad formal va de arriba hacia abajo y
las informales en sentido contrario, entre ellas se establecen
relaciones de reciprocidad, las cuales deben favorecer la
delegacion de responsabilidades hacia los niveles inferiores,
dada su mayor proximidad a las tareas esenciales de la

142 organizacién (Elmore, 1982 citado por Roth, 2019; Maynard-

Moody y Portillo, 2018).

Conjuntos autoseleccionados de organizaciones dentro de
las cuales se correlacionan una variedad de organizaciones
publicas y privadas (Rhodes, 1997 citado por Cairney,
2018:216).

[Multiple] Organizacién policéntrica conformada por

Gobernanza diferentes redes de actores, interdependientes y cooperativas

[maliple] entre sf, del nivel nacional, subnacional o regional, que
se incorporan al proceso politico como representantes

de intereses e identidades diferentes, pero compartiendo
un interés comun sobre la politica (Rodriguez 2019). Se
distinguen tres tipos: la constitucional, la direccional y la

operacional (Hill y Hupe, 2018: 88).

Definido no solo por los objetivos fijados formalmente, sino

también por otros factores como los problemas especificos

de la politica (Winter, 2018); la relacién entre resultados/

productos e insumos designados (Hupe y Hill, 2018); la

Exito primacfa de la decisién moral sobre la autoridad politica

(Maynard-Moody y Musheno, 2018); la modificacién

de la formulacién de una politica, tras haber iniciado la
Condiciones que implementacién (Gofen, 2018); o los criterios de creatividad,

aseguran el éxito innovacion y liderazgo administrativo (Roth, 2019).

Ante la imprecisién y poca claridad de las politicas,
involucramiento de individuos u organizaciones con
autoridad, por experiencia y conocimientos, sobre temas poco
Recursos de ) L. L
. ., claros o novedosos, pueden ensefar sobre la politica e indicar
implementacién . . . ., .
mejores practicas de implementacién. También pueden ser
las reformas destinadas a cambiar el cardcter de los servicios

prestados a los clientes (Hill, 2018).

mundosplurales

Volumen 10 ¢ No. 1 * mayo 2023
125-148



Enfoques convencionales sobre la implementacién de politicas publicas

Dimensién

Anilisis de los
procesos en

funcién de las
caracteristicas
propias de las

politicas publicas

Tabla 2. (Continuacién)

Concepto

Ajustes

institucionales

Factores que
inciden en la

discrecionalidad

Situaciones en las
que se recomienda el

enfoque

Definicién

La ambigiiedad de los objetivos de una politica puede
superarse a través de soluciones basadas en el mercado, a
través de incentivos/sanciones econémicas; o basadas en
la autoridad politica por medio de medidas prescriptivas y

mecanismos de rendicién de cuentas (Roth, 2019).

Aunque inevitable, la discrecionalidad podria redireccionarse
por medio de acciones que incidan en las creencias,
comportamientos y acciones del burécrata de nivel calle, a
saber:

- Autocontrol segtin creencias, capacitacién y profesionalismo;
influencia mutua entre colegas; e influencia de los ciudadanos
(Maynard-Moody y Musheno, 2018).

- Disposiciones de disefio (May, 2018)

- Condiciones estructurales del trabajo (Dusauge, Cejudo y
Pardo, 2018; Lipsky, 2018)

- Coping o afrontamiento (Tummers et al., 2018)

- Alienacién politica, impotencia y falta de sentido (Tummers,
2012; Tummers et al., 2018)

- Creaming o desviacién (Lipsky, 2010; Nielsen, 2006;
Tummers et al., 2015)

- Gatekeeping o control de acceso

- Divergencia (Gofen, 2018)

- Resistencia (Hogwood y Gunn, 2018)

- Varias y diferentes politicas se dirigen hacia un problema
en particular y el interés principal es la dindmica de distintas
situaciones locales (Sabatier, 1986).

- La estructura formal de la politica no es unificada y la
distancia entre formuladores e implementadores otorga
mayor complejidad a la implementacién en los niveles

bajos (Sabatier, 1986).

- Politica ambigua y con nivel de conflicto bajo (Matland,
1995 citado por Winter, 2018).

- Politicas con objetivos abiertos, con costos de negociacion
altos y procedimientos flexibles, y con costos de informacién
bajos (Ingram, 1990 citado en Roth, 2019).

Elaborada por la autora, agrupando los conceptos segtin las dimensiones analiticas de Lopez (2020).
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Reflexiones finales

Los enfoques top-down y bottom-up, al ser predominantes dentro del campo de im-
plementacién, poseen un mayor desarrollo en el dmbito investigativo, gozando de
marcos conceptuales y analiticos delimitados que han sido ajustados a las diferentes
materializaciones del Estado y a la pluralidad de politicas puablicas. Sin embargo, a
partir del reconocimiento de sus limitaciones y posibilidades, asi como de la nece-
sidad de nuevas variables y perspectivas ttiles frente a la realidad diversa, compleja
y contingente, en las Gltimas décadas han emergido alternativas, etiquetadas bajo
el nombre de tercera y cuarta generacién, que buscan ahondar en la comprensién
de la implementacidn, superando la dicotomia entre los dos enfoques principales y
desarrollando nuevas perspectivas analiticas.

Autores como Sabatier (1979), para el caso de top-down, y Elmore (1982) citado
en Roth (2019), para el de bottom-up, partiendo de reconocer las potencialidades
de los enfoques, han propuesto sintesis de ambos segtin las caracteristicas de la in-
vestigacién y de la politica, o generando marcos que contengan variables de ambos
enfoques.

Tras lo que se considera un fracaso en la consolidacién y desarrollo de la tercera
generacién de los enfoques de implementacién,? nuevas alternativas teéricas han
sido propuestas desde la resignificacién de categorias tradicionales del campo. La
actualizacién de conceptos de top-down y bottom-up y el surgimiento de nuevos
intereses, variables y temas de politicas han sido los insumos para lo que se ha deno-
minado la cuarta generacién de los estudios de implementacidn.

Desde el Norte Global, destaca la investigacién de Moulton y Sandfort (2017),
quienes basindose en el interaccionismo simbdlico y la teorfa de la complejidad
(desde la multideterminacién y entendiendo la implementacién como sistema
abierto) proponen una alternativa a la centralidad de la norma y a la de los buré-
cratas de nivel de calle, a partir de un marco analitico que convoca al impulsor de
cambios —actor con habilidad social para inducir cooperacién—, al policentrismo
—multiples agentes con autoridades diferentes—, y al campo estratégico de accién

2 Ante investigaciones que carecfan de rigurosidad metodolégica, estudiaban pocos casos y, consecuentemente,
sobrevaloraban la influencia de determinadas variables en el éxito o fracaso de las politicas, Malcolm Goggin
(1986), establece un hito al realizar un llamado para fortalecer teérica y metodolégicamente el campo a partir
de rigurosos disefios de investigacién comparada, con métodos estadisticos que precisen mejor las relaciones
entre variables y con alcances longitudinales de entre cinco y diez afios. Tildada como la tercera generacién
de los estudios sobre implementacién, la propuesta de Goggin (1986) ha tenido un bajo impacto, sobre todo
por los requerimientos que exige. Por una parte, Winter (2018) concuerdan en que la evolucién tedrica del
campo puede darse en teorfas parciales, con sus correspondientes hipétesis, y no en una teorfa parsimoniosa
para todos los casos de implementacién. Por otra, Winter (2018) llama la atencidn sobre las dificultades que
genera la propuesta, por la alta demanda de recursos, por la larga temporalidad, asi como de coordinacién,
ante el cardcter comparativo entre Estados.
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multinivel. Las autoras identifican el grado de influencia de las diferentes autorida-
des, las habilidades sociales y los choques exdgenos como los principales determi-
nantes del éxito.

Para el caso del Sur Global, los desarrollos tedricos de Coelho Pires (2019) son
tnicos e innovadores dentro del campo. A diferencia de los enfoques hegeméni-
cos de implementacién tipo bottom-up, en su abordaje no considera la desigualdad
social consecuencia distributiva de la discrecionalidad, sino un elemento constitu-
tivo de los procesos de implementacidn, que se presenta en las interacciones entre
burécratas de nivel calle y usuarios. Al igual que Moulton y Sandfort (2017), su
enfoque se fundamenta en el interaccionismo simbdlico, prescribiendo un anili-
sis microsocial para describir cémo dichas interacciones, asimétricas y desiguales,
tienen consecuencias simbdlicas, producen efectos en la identidad de los usuarios,
reproducen estigmatizaciones sociales dominantes y afectan la construccién de un
sentido de lugar y posicién social.

El burdcrata al nivel de calle no es mds un agente que busca su autopreservacion
emplea la discrecionalidad para lidiar con condiciones adversas de su trabajo. Al
igual que el usuario, es una subjetividad construida socialmente y renegociada en la
interaccidn con el otro, a través de procesos de coproduccién. Los principales me-
canismos identificados como factores de (re) produccién de desigualdades y exclu-
siones sociales son los siguientes: clasificaciones y juzgamientos, regulacién moral,
resistencias y divergencias, instrumentalizacién selectiva y dispositivos de fijacién
de sentido, y desequilibrios de poder y de representacion institucional.

Concluyendo se debe subrayar que los enfoques zop-down y bottom-up permi-
tieron al campo de la implementacién transitar de los estudios exploratorios e in-
ductivos a la construccién de marcos de andlisis que orientan los nuevos ejercicios
investigativos (Winter, 2018). Estos enfoques establecen dos perspectivas para apro-
ximarse al fenémeno, con disposiciones conceptuales y metodoldgicas que llenan
de significado la implementacién, la burocracia y el éxito de las politicas.

Es perentorio incursionar en nuevos abordajes, mads congruentes con el contexto
sociohistérico de nuestros paises, asi como con los avances teéricos y epistemol6-
gicos de la posmodernidad, incluyendo marcos explicativos como el decolonial, la
interseccionalidad, la teoria de los afectos, la del cuidado, el postestructuralismo y
la complejidad. Todo esto con el fin de fortalecer las bases conceptuales del campo
y mejorar el asesoramiento politico y la conduccién de politicas publicas, y, sobre
todo, transformar las realidades de nuestra regién, las cuales, a pesar de la accién
del Estado a través de politicas publicas, siguen caracterizindose por inequidades,
desigualdad y precariedad en las condiciones de vida.
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