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1. Introduccié

Si abordem !'estudi de la posada en practica de les politiques pibliques (o imple-
mentacié, st acceptem aquest anglicisme), la primera cosa que podrem constatar és
com n'és, de recent, la seva aparicié en la literatura especialitzada. Com ha destacat
un autor britanic, Gunn (Guan, 1978), semblava que abans els especialistes s"havien
obsessionat amb la formulacié de les politiques i n’havien deixat els «deralls pracrics»
als administradors. Sens dubte podriem crobar alguns precedents d'estudis sobre 'eft-
cacia i la valoracié de determinades actuacions pabliques i potser I'exemple més cirat
és el treball de Selznik sobre la Tennesee Valley Authority, que dara del final dels
anys quaranta (Selznik, 1949).

Perd existeix un acord general a centrar 'aparicid, abundant i de qualitat, d'a-
questa mena de literarura i de preocupaci6 a comengament dels anys setanra, arran de
'analisi d’alguns fracassos que es van produir en I'aplicacié de determinades propostes
programiatiques dels demnocrates nord-americans els anys seixanta durant les adminis-
tracions de Kennedy i Johnson («Nova frontera», «Gran societat»), qualificades de
«brillants obres d'enginyetia social» (Levin, Ferman, 19835), perd allunyades de les
greus dificultats que comportava la seva posada en prictica.

Més card es pogué comprovar que el canvi d'administracié als Estars Units, de
democrata a republicana, no implicava una millora substancial en eficicia de les
politiques que s’havien empres. Perd ja queda dempeus una nova manera d’abordar la
problemarica dels programes o policiques pabliques (public policy),

El teeball pioner i sens dubte més citat pels estudiosos de ['anomenada implemen-
tation research és el que Wildavsky | Pressman feren el 1973, el qual, amb el titol
generic d'Implementation, tenia com a subtitol un veritable resum de les conclusions a
qué havien arribatr: «Com sdn destrossades a Oakland les grans esperances de Was-
hington o per qué & sorprenent que els programes federals arribin a funcionar encara
que només sigut una mica».

Els autors es referien a un programa d'ajuts federals a la poblacié d'Oakland per
tal de millorar la situacié dels sectors socials més marginats. Perd el punt més impor-
tant de les seves reflexions no era la constatacié d’un fracas, siné la necessitat de
plantejar-se ¢l problema de la posada en practica de les politiques pabliques d'una
manera especifica, separant-lo de la fase de presa de decisions.

De fer, s'assistia a un cert canvi en les orientacions d'aquells qui havien fet de
' Adminiscracié publica el seu objecte d'estudi. Si per una banda existien dificulrars
creixents per a descriure de manera escaient una estrucrura administrativa i uns meca- -
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nismes d'intetvencid pablica cada vegada més complexos, existia aixi mateix un pro-
fund malestar davant la considerable distancia, constantment present, entre els objec-
tius previstos per la leadership o direccié politica i els resultats que aconseguien els
serveis publics.

Si a aquesta sensacié afegim les creixents dificultats econémiques que generava la
crisi desencadenada els anys setanta, tindrem algunes referéncies més concretes que
ens permecran d'explicar la gran expansié d'aquest camp d'analisi.

Efectivament, ja no es tractava tan sols de vencer els obstacles que s'oposaven a la
consecuci6 de determinats objectius, sind de maximiczar I'eficiéncia dels serveis pu-
blics o, cosa que li és equivalent, aconseguir els méaxims resultats amb els menors
recursos possibles.

Aquestes consideracions, que connecten I'estudi i el desenvolupament de I'anili-
si de les. politiques pabliques amb les esperances defraudades dels reformadors socials
dels anys seixanta o amb les exigéncies de les politiques econdmiques antiinflacionis-
tes 0 neoliberals, no tenen Gnicament un valor cognoscitiu, sind que fan més ficil
d’entendre millor el canvi de perspectiva que és passar des de posicions racionalistes a
visions, pet dit-ho aixi, més incrementalistes i escéptiques.

2. La posada en practica de les politiques pabliques

Abans que res caldrd examinar la definicid del terme que s'utilitza amb més
freqiiéncia; implementation (que ja planteja dificuleats en la seva mateixa traduccié). No
podem afirmar simplement que es tracta d'execwtar un programa. Executar té unes
connortacions d’automaticirar que els estudis realirzats en aquesta area demostren que
és molt lluny de constituir una realitat {Dente, 1984; Levin-Ferman, [985).

Hi ha qui ha intentat simplificar aquest problema amb la identificacié d'imple-
mentation i «un acostar-se als objectius» (W, I. Jenkins, 1978, p: 204), quan de fer,
en el procés «implementador», sén moltes les accions o situacions que ens allunyen
d’aquests objectius programats. Una primera aproximacié satisfactdria podria ser la
que ens donen Pressman i Wildavsky quan defineixen la posada en prictica de les
politiques publiques' com «el procés d'interaccié entre I'establiment d’objectius i les
accions amb qué es pretén assolir-los» (Pressman-Wildavsky, 1973, p. XXI).

Ens interessaria, doncs, el procés que ve després de la formulacié i adopcié
inicial d'una politica dererminada. La decisié procedeix dels diversos organismes o
persones del poder legislatiu o del poder executiu estarutdriament capacitats per a
fer-ho. En un dels treballs pioners d'aquesta mena d'escudis, Bardach encapgalava la
seva obra The Implementation Game amb l'expressiu subtitol «;Que s’esdevé després que
un projecte es converceix en llei?» (Bardach, 1977), per tal d'emfasitzar precisament
la voluntat I’emplenar aquest gran buit existent entre la decisié politica 0 normativa i
l'avaluacié (hipotética) dels resultats aconseguits.

En la definicié de Pressman i Wildavsky s'accentua no tanc la inceraccié entre
objectius i resultats, siné el procés mitjanganc el qual s'identifiquen els objectius {el

1. Si aquest terme é5 el que es pot adaptar millor 2 I'anglicisme implemencacio. Al nostre pais, 'abséncia de
literatura sobre aquest tema és total, perd si recollim expressions com la italiana mesa in opera o la francesa mise en @uvre,
I'expressié «posada en priceicas podria ser la més operativa.
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programa, l'agenda) i les accions empreses (també des del punt de vista subjectiu) per
tal d'assolir-los.? Implementar o posar en practica serd, en unes altres paraules, «apli-
car un programa d'accié a un problema plantejat» (Thoenig, 1985, p. 30), mentre
que la tmplementation research sera 'escudi sistematic de 'activitat de posada en practica
per tal d'individualitzar els factors que expliquen el procés de transformacié dels
programes en resulcats.

Es una orientacié que es diferencia dels estudis d’avaluacis pel sea major émfasi
en els aspectes causals dels éxics o fracassos en la posada en practica de les politiques
puabliques i no tant en els seus aspectes quantitatius.

Aixd produeix una més gran riquesa en I'analisi, perqué hi introdueix tots els
factors possibles que ajuden a establir el rendiment (performance) politico-administra-
tiu del sistema, perd aparentment genera una menor precisid técnica i formalitzacié
dels models emprats.

Els métodes de |'evaluation research parteixen sobretot de la utilitzacié de técni-
ques estadistiques, de la psicologia experimental i de l'economia, mentre que els
estudis sobre la posada en practica s’han desenvolupat sobretot entre els especialistes
de la cigncia politica i de I’Administracié, encara que sens dubte no es tracta d'uns
vedats tancats.

3. Els primers treballs sobre la implementacid

Vegem ara quina evolucié han tingut aquesta mena d’estudis, quines orienta-
cions han seguit i quina és la seva problematica actual. Ja ha esdevingut convencional
teferit-se abans que res a l'estudi pioner de Pressman i Wildavsky que suara hem
citat. De fet, alld que hi era realment nou és I'(s del terme implementation, que després
tothom adopraria, perqué ja hem esmentat alguns precedents. El seu treball ana més
enlla dels limits tradicionals dels estudis d"Administracié pablica i aixi va permette
que sorgis un nou camp d’investigacié.

Aquests autors situaren el seu principal focus d’interés en «la complexitat de
I'accié conjunta» i I'exemplificaren en 'enorme quantitac d'organs de I'administracio,
nivells de governs i grups afectats que estaven immergits en tot procés de posada en
practica d'un programa i sense I'assentiment o fins i tot la col-laboracié activa dels
quals no es podien aconseguir els objectius previstos.

D’aguesta manera van subratliar el paper especific de la implementation research en
I'analisi de les relacions intergovernamentals i els encramats d'interessos que sempre
envolten tot programa d’acruacié publica.

Draltra banda, Pressman i Wildavsky van escollir com a variable dependent, no
el capreniment o les decisions dels organs de 'Administracié que havien de posar en
prictica el programa previst, sind els resulcats aconseguits per aquesta politica. D'a-
questa manera trobaven en el programa la variable critica explicatoria. Aixi, en el cos
del programa a aplicar a Oakland es partia de la premissa que la creacié de nous llocs
de creball féra un dels efectes d'un pla d’inversié publica que s’havia de desenrotllar en

2. Pressman i Wildavsky el descriuen aixi: hipdtesi, si x es realitza en el termps ¢1, aleshores resultari y en el
temps (2. Aixi x & el programa, y el resulcac, i la implementacié seria alld que 1liga x 1 y (Pressman i Wildavsky,
1973, p. XX).
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aquesta localitat. Pressman i Wildavsky acaben la seva anilisi amb la consideracié
que, si bé aquest tipus de plantejament general es pot aplicar amb un &xit relatiu en
zones no gaire desenvolupades del pais, dificilment es por arribar als objectius progra-
mats en una zona tan alcament desenvolupada com la badia de San Francisco, que
exigeix un afinament molt més gran d'objectius.

Destaquen que l'instcrumental analitic de la situacié econdmica era molt defi-
cient, perd que a aquestes deficiéncies calia afegir la gran quantitat d'actors i subjectes
administratius, econdmics i politics implicats en el procés de posada en practica, cosa
que feia més comprensible el fracas o I'endarreriment en l'assoliment dels objectius
programats.> :

Aixi, malgrat que els drgans administratius van acruar de manera consistent
amb els objectius legalment eseablerts, els resuleats assolits van ser molt mediocres,
perqué el programa partia d’'una consideracid equivocada dels factors i els acrors que
influien en el procés de posada en practica. [ aixd posa en relleu la concepcid que en
aquell moment tenien Pressman 1 Wildavsky de la implementacié: un procés de
relacié entre diversos actors, pre-estructurat en el programa, i el fet que, com més
gran sigui el nombre d'actors afectat, més perita serd la possibilitac d’assolir uns
resultats dptims. .

No gaire diferent és anys més rard el plantejament de Bardach, en The Implemen-
tation Game, quan mira d'analitzar la posada en pracrica d'una nova legislacié sobre la
deshospitalitzacié dels malalts mentals a 'Estat de California. Bardach posa un émfasi
més gran en la falta de contro! del procés de la posada en practica per part dels qui
prenen les decisions, en el seu cas els legisladors (recordem que el subtitol de la seva
obra és «Que s'esdevé després que un projecte es converteix en llei?»).

Descriu el procés de posada en practica com un procés de reunid, de concurréncia
o d’acoblament dels diversos elements necessaris per a I'obtencié d’un cert resultat
programaric, elements que, al mateix temps, desenvolupen un cert nombre de «jocs»
(o partides) entre ells (malgrat la seva connexid feble o tangencial), en el curs dels
quals els esmentats elements s6n concedits o negats al procés de reuni6 o concurréncia
en curs a partic de determinades condicions.

Malgrat que Bardach és conscient de les dificulrats que existeixen pet a construir
una teoria general de la fmplementation, a causa de les «caracteristiques fragmentiries i
confuses del mén real» (Bardach, 1977, p. 57), pensa que la metdfora del joc pot ser
operativa en permetre una série de tipologies sobre el tipus d'actors afectats, el tipus
de regles, etc., car tot aixd permet de construir uns programes més «implementa-
bles».

A partir del seu estudi i en una perspecriva ja més prescriptiva, Bardach enumera
tres tipus d'estrarégies possibles per a un entreprenenr poliric:

— la importancia de la mediacié i la persuasi en tot procés de posada en practi-
ca; ‘

— la necessitat de comptar amb el «suport» del conjunr de decisors que osten-
ten la legitimitat politica;

3. Pressman i Wildavsky arriben a assenyalar en el capicol clau del ilibre la necessitar d'assolir no menys de
setanta acords per tal d’aconseguir uns resuleats dptims. Aixi, doncs, si partim del fet que s'arriba a acords satisfactoris
en el 93 per cenc dels casos, la probabilitat total és només del 4 per mil (Pressman-Wildavsky, 1973, pp. 107-108),
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— i/o la presa de les precaucions necessaries en el moment de formular el progra-
ma per tal d'evitar, sempre que sigui possible, els «colls d'ampolla» poste-
riors.

D'aquestes observacions telegrafiques sobre dos textos basics i pioners de la im-
plementation research sorgeixen alguns elements importants. L'émfasi que aquests estu-
dis posen en I'analisi dels fracassos de la posada en practica de les politiques publiques
1 la seva orienracié més prescriptiva que cognoscitiva. Perd més rellevants poden ser la
caracteritzacié dels processos d'implementacié o posada en practica com a processos
interorganitzacius i la consideracié de la negociacié entre els actors com una variable
clau. Aixiés com podrem entendte el tomb que aquests estudis generen en la literatu-
ra i els treballs d'administracié piblica quan emfasitzen els aspectes i les modalitats de
negociacié formal o informal dins el procés de posada en prictica o «actuacié adminis-
trativa» de les politiques puibliques. [ aixd no solament és evident en els paisos anglo-
saxons, sind que molt ripidament es constata aixi mareix la seva utilicat en altres
paisos on els mecanismes oficials d'actuacié ptblica sén formalment de tipus aurorita-
ri i jerarquic, perd que de fet empren igualment i amb una intensirat creixent els
mecanismes negociadors no establerrs formalment ni previstos (vegeu els estudis de
Hucke, 1978, per a 'Alemanya Federal, de Padioleu, 1982, o Jobert-Muller, 1987,
per a Franga o de Dente, 1987, per a Irilia entre d'altres).

4. A la recerca d’'un model analitic

a) El model «top down»

Deixant de banda per ara les aportacions esmentades i els comentaris critics que
van suscitar, convindria aturar-nos en la conceptualitzaci6é o modelistica més genérica
que van impulsar. En efecte, ja no es tractava tan sols de reconstruir alguns casos i
extreure'n determinades conseqiiéncies, sind d'elaborar un model analitic capag de
recompondre, si més no hipotéticament, tots els facrors susceptibles d'influir en el
rendimenc politico-adminiscratiu del sistema. Aquest és un pas conceptualment dife-
rent del més clarament prescriptiu que és, en certa manera, a la base d'aquesta mena
d'estudis.

Les dues fonts basiques utilitzades en aquest intent de sistemacitzacié i de mode-
listica van ser la literatura sobre els processos de decisid i la teoria sobre 'organitzacié
sorgida amb la transcendental obra de Simon (Simon, 1949). Aixi es pretenia trobar
les variables capaces d'explicar d'una manera general els «fracassos» del sistema.

El punt de partida és 'existgncia d’'objectius, imprescindibles com a variable
analitica per a poder amidar el grau d'éxit o de fracas de la politica a posar en practica.
La hipotesi de partida, en la qual s'observa la influéncia de la teoria dels processos
racionals de decisié, és que, com més clarament s'especifiquin els objectius en €l
programa, més facil serd després la tasca de posar-los en prictica.

En aquest sentit es proposen diversos métodes o técniques per a millorar aquesta
tasca de formulacié d'objectius. Necessitat d’assegurar la transmissié de les ordres,
claredat en les instruccions a qui ha d'aplicar la decisié i coheréncia en la seva formu-
laci6 sén els «consells» que es donen (Edwards-Sharkansky, 1981, pp. 229-2306).

El segon element seria ldgicament la quantitat de recursos que es tenen o que es
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Objectius : Recursos
N oo ndicion
Comunicacions Caracteristiques e((::c?n c‘?nfi Oué’s
interorganitzatives > de I'drgan > YmIques,
) - . politiques
i control administratiu . ;
i socials

y

Disposici6 <
B P dels

implementadors | <

(Esquema extret de D.S. Van Meter-C.E. Van Horn: «The Policy Implementa-
tion Process: A conceptual Framework» a Administration and Society,
1975, pp. 445-488).

poden mobilitzar. També en aquest cas la quantitat de recursos explicaria, direcra-
ment o indirecta, el resultat final del procés de posada en practica. Aqui es barregen
elements considerats imprescindibles, com és el personal adequart i de qualitar, un
accés suficient a la informacio6 requerida i la capacitat per a exercir l'autoritar necessa-
ria (Edwards-Shatkansky, 1981, pp. 236-240).

La tercera variable seria la comunicaci6 interorganitzativa i la capacitar de con-
trol, enteses com a lligam entre les diferents unitats organitzatives afectades o impli-
cades en l'aprovacié i la posada en practica del programa. I com que, de fet, no solen
coincidir les persones o drgans que decideixen i els qui porten a la practica el progra-
ma (cosa que comporta el problema del control dels uns sobte els altres), es parteix de
la hipotesi que, com millors siguin els canals de comunicacié entre els uns 1 els altres,
més informacié uniforme es coneixerd i més senzill serd aconseguir la col-laboracié
dels diferents drgans, simplificant aixi tot el procés.

Restaria una ultima variable, que serta I'ambiental, referida a les condicions
econdmiques, politiques i socials, i que relaciona elements com el paper de I'opi-
nié pablica, els interessos afeceats o el grau de transformacié d'aquestes condicions
que implica la posada en practica del programa. Aqui, obviament, la hipotesi de
partida serd que, com més petir sigui el grau de canvi 0 mutacié produit per ['apli-
cacié del programa, més grans seran les possibilitats d'éxit o el rendiment del pro-
grama.
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Totes aquestes variables no sols tindrien influéncia en la variable dependent final
(grau d'assoliment dels objectius plantejats), siné que afecrarien i es filtrarien a través
de les propies percepcions dels responsables directes de la posada en practica sobre el
programa i la politica a implementar. Conéixer la seva posicid, la direccié de la seva
resposta (acceptaci6, neutralitat o rebuig enfronr del programa) i la intensitac d'a-
questa serien, doncs, molt importants en aquest model,

Un model com el que acabem d'exposar breument semblava tenir molts avantat-
ges. Permetia experimentar en circumstancies diverses, cosa que facilitava un conei-
xement acumulatiu. També es podien discucir les diverses relacions entre variables
(fletxes en el grdfic) | imaginar tot d’hipdtesis a verificar després. La mateixa inclusié
d'aquesta variable final, «disposicié dels implementadors», feia possible treballar so-
bre I'univers burocritic, potenciant els mecanismes d’incitacié o les vies per a evitar
els bloqueigs administratius (Edwards-Sharkansky, 1981, pp. 241-244) i superant
una visié que acostumava a considerar I'administracié publica com un rot sense fis-
sures.

En definitiva, aquest model permetia imaginar diferents relacions entre les va-
riables i el rendiment aconseguit, cosa que facilitava la formulacié de prediccions
sobre les dificultats de la posada en practica d'una politica determinada a partir del
coneixement racional de les variables implicades.

Aquest model, que ha estat qualificat d'«administratiu» (Thoenig, 1985, p.
29), «racional-weberii» (Dente, 1984, p. 37) 0 més simplement fop-down, parteix en
realitat de la hipdtesi que és possible separar nerament l'elaboracié i la posada en
practica d'una politica i que els «implementadors» sén de fet els «agents» dels qui
han decidit.

Els problemes de la posada en practica sempre estarien aixi més lligats a la
coordinacié interorganitzativa i de control. Aixd permetia que sorgis, com aixi fou
efectivament, una abundant literatura sobre les condicions que s’havien de donar per
tal que la posada en practica tingués éxit (Chase, 1979, Sabatier 1 Mazmanian, 1979,
Levin, 1981).

En aquest model es parla d'un estadi final a aconseguir, d'unes directrius d'accié
no ambigiies, d’objectius legalment establerts, erc. 1 tot aixd implica que les politi-
ques tinguin objectius univocs, clars, i sobretot que els actors implicats en tinguin
plena consciéncia. Es tracta, doncs, d'un model amb una opcid opeimalista i raciona-
lisca de fons, model que podriem esquematitzar dient; si es déna una decisié racional,
unes caracreristiques administratives ideals { una abséncia de conflicte ambiental,
l'actuaci6 dels «implementadors» es desenvolupard millor i rambé seran millors els
resultats finals del programa.

&) Critiques al model «tap down»

Davant aquest plantejament, han estat abundants les critiques de tota mena.
D'entrada, perqué aquest model t el risc d'explicar poc. Aixi que ens adonem:

~— que els programes mai no s6n perfectes;

— que els objecrius s6n muiltiples {perqué volem diferents coses i no una de sola),
contradictoris (perqué volem coses diferents) i ambigus («perqué aquest és el cami
per a posar-nos d'acord sobre el fet que convé fer alguna cosa, sense que sigui
imprescindible posar-nos d'acord sobre quina cosa fer» (Majone-Wildavsky, 1978},
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— que les administracions no sén mai transparents ni racionals; i
— que la societat €s sovint hostil i gairebé sempre contradictoria,

no resuita gens sorprenent que els programes d'acruaci6 pablica experimentin diversos
graus de fracas. Perd el problema és que tampoc no estem segurs que, quan un
programa té un cert &xit, aguest es degui al fet que I'administracié ha funcionar més
jerarquicament, que el programa era millor o que la societat no s’ha immiscit en
'actuacié administrativa (Dente, 1984, pp. 34-33).

Sovint les politiques sén el resultat del compromis entre valors conflictius i les
decisions en qué es fonamenten acostumen a amagar ajustaments de tota mena amb
els interessos clau afectats per la posada en pracrica del programa d’actuaci6.

D'altra banda, se sol prendre com a unitat d'analisi en aquesta mena d'estudis
'agéncia o I'drgan administratiu «encarregat» d'«implementar» la politica. Aixd pro-
dueix una clara simplificacié del procés de posada en practica en conferir racionalitac
individual a capteniments que en realitat només sén comprensibles en relacié amb el
context col-lectiu en qué efectivament s’han produit.

En el procés implementador es manté de fet el procés de negociacié i compromis
amb que es va elaborar el programa d'actuacié publica, i aquest continu elaboracit-
implementacié genera efectes de baix a dalt i modifica de fet la concepcié mateixa de
partida (Barret-Fudge, 1981, Ham-Hill, 1984).

¢} Una nova perspectiva d’analisi

En aquesta linia van sorgir diverses metodologies alternatives que pretenien
canviar la perspectiva d'anilisi. Es tractaria de reconstruir en termes d'impacte els
efectes de la politica a estudiar, intentant determinar quants d'aquests impactes es -
poden explicar per l'actuacié de les agéncies administratives implementadores i
quants, en canvi, responen a causes externes a la politica pablica examinada,

Aixi, convindria partir de I'impacte produit per a anar «pujant» progressivament
fins a la decisié, prenent primer en consideracié les interaccions entre els drgans
administratius i els subjectes externs que es veuen afectars per la politica a aplicar, per
tal de veure, d'aquesta manera, si les caracteristiques especifiques de les diverses
«clienteles» administratives determinen relacions de tipus diferent amb les burocra-
cies implementadores, ja sigui en el contingut, ja sigui en la manera d’aplicar la
politica.

Posteriorment caldria esbrinar fins a quin punt l'actuacié dels responsables «ter-
minals» de la posada en prictica de la politica ha escat influida pel fet d'estar inserits
aquests en la cadena de decisié propia de la politica en qiiestié o fins a quin punt ha
estat influida per I'univers de motivacions i interessos especifics dels mateixos funcio-
naris o dels drgans administratius implicats.

Per ultim, en aquest procés cap a «dalt» caldria aclarir en quina mesura el
programa d’actuacid «oficial», amb el seu conjunt d'objectius, normes de procedi-
ment, recursos, etc., ha influit efectivament en els resuleats finals de la politica.

4. ¢Com determinar, des @ dalt, per exemple, si la menor pol-lucié de certes inddstries & consegiidneia de la
seva resposta positiva a una politica anripol-luidora d'una determinada Oficina del Medi Ambient o si més aviat es deu
al canvi ¢n la politica energtica de les indistries davant les mesures adoprades pel Departament d'Energia?
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Canvia doncs, com veiem, la perspectiva. En el model anterior («de dalt a baix»)
es partia de la hipdtesi que una bona posada en prictica implicava que les unirtats
perifériques, responsables dels serveis a prestar o de les regulacions concretes, es
«conformessin» amb les prescripcions i previsions de les unitats centrals responsables
de les decisions i programes.

Aqui es planteja una altra hipdtesi: que la performance no depén dnicament de la
conformance (Barrett-Fudge, 1981), siné també d'aleres factors no previstos o que no
estan a disposicid dels qui «decideixen».

Aquesta perspectiva «de baix a dalc» pot semblar herética a aquells qui assumei-
xin amb totes les seves conseqiiencies normatives el model burocratic-weberia i, per
tant, atribueixin a les diverses normatives o regulacions especifiques un valor trans-
cendent. En realitat, només cal un «aterratge» minim en la realirat administrativa o
politica per a adonar-se dels constants artefactes o cabrioles legals necessaris per a fer
coincidir les disposicions normatives amb els mitjans per a aconseguir algun aveng.

Aquest art d'«anar tirant», d’arrangiarsi (Cassesse, 1982} o que Lindblom va
definir abans com a muddling through (Lindblom, 1959), ja s’ha configurat com una
modalitar tipica en I'accié de govern dels nostres dies i més encara en realitats on els
diversos nivells de govern o els protagonistes més directes, politics o burdcrates,
responen a logiques i racionalitats mole diferenes.

D'entrada podria semblar que alld que canvia essencialment entre el model «de
dalr a baix» i el «de baix a dalt» és el procediment d’anilisi. Es passaria d’'un procedi-
ment inductiu a un alere de deductiu, Perd hi ha alguna cosa més. Primer que tot,
aquest tipus d'approach permet individualitzar les connexions causals dels fendmens
observats amb un estalvi important d'energies, en el sentit que només caldra seguir
aquells aspectes que es vagin destacant per ells mateixos en la realitat empirica analit-
zada, emplenant de contingut la variable «ambiental» a la qual al-ludiem en I'esque-
ma «de dalt a baix» i permetent de conéixer la incidéncia d'altres politiques pibliques
en el secrtor observat.

Per altra banda, |'analisi des de la seva mateixa base de les motivacions 1 I'univers
de valors propi dels funcionaris i dels administradors implicats permet de situar en el
nivell analitic els processos als quals ja hem al-ludic de muddiing through i de supléncia
volunraria a les possibles insuficiéncies dels programes normatius o de les estructures
administratives.

Alld que sembla indubtable és que existeixen aquesta mena de fendmens. Ara es
tractaria d’esbrinar quins elements els determinen i en quines condicions resulten
eficagos. També aquest tipus d’'aproximacié al fenomen de posada en practica de les
politiques pibliques permert de trobar fins a un cert punt les restriccions o limitacioris
basiques en qué es mouen les agéncies o drgans administratius (i altres actors impli-
cats}, que coarten d'alguna manera el seu camp d'acruacié i superen aixi la falsa
polémica entre administracié que només actua per mecanismes d'automatisme jerir-
quic i administracié amb plena llibertat d'accié. Aixi es podria anar trobant 1’ «espai»
disponible en rota actuacié implementadora (que sens dubte pot variar en cada cas),

En aquest procés cap a la norma resultant del procés de decisié, també pot
esdevenir significatiu esbrinar quins dels seus components programatics actuen posi-
tivament en ¢l procés implementador, quins poden resultar negatius o paralitzants i
quins, en definitiva, resulren indiferents.

Moltes vegades es comenta que tal o tal llei té més de manifest que no pas de
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programa d'actuacié, s'esmenta de vegades l'existéncia de pares importants d'una llei
inaplicades o es parla de la falea de cobertura administrativa de tal o tal llei. Es pot
recordar aquf una de les poques al-lusions que trobem en la nostra literatura a aquest
tema, quan Muiioz Machado al-ludia a les «lleis indtils» i al problema de la «cobertu-
ra administrativa» (Mufioz Machado, 1984). Aquesta mena d’aproximaci6 al procés
pot facilitar la deteccié d’aquest «problema general».

Tampoc no es pot oblidar que en aquest recorregut de baix a dalt es pot arribar
més enlla del programa normatiu per a escodrinyar en la fase preparatoria, lligant el
procés de presa de decisions i el procés de posada en practica. En aquest grad es poden
trobar els interessos o actors que van intervenir en Ja fase de decisi6 i relacionar aquest
entramat amb les possibles insuficiéncies de la fase implementadora.

Normalment hi ha actors més potents que aconsegueixen mantenir la seva capa-
citat d'incidéncia en totes les fases de formulacié, decisié i implementacié de la politi-
ca pablica, anticipant aix{ en les fases prévies els possibles contratemps o efectes
negatius sobre els seus interessos que poden sorgir en la fase de posada en practica, a
diferéncia de les agéncies o estructures administratives que no tenen un accés facil als
nivells superiors de decisid.

Fins i tot podriem parlar de la possibilitat d'acudir a explicacions de tipus es-
tructural o institucional general per tal de respondre o ajudar a aclarir determinats
. problemes en qué I'analista pot ensopegar en determinats processos d'implementaci i
que només poden tenir una certa explicacié en aquest marc politico-institucional o de
sistema economico-social més general.

Aquest tipus d’aproximaci6 a la problematica de I'actuacié dels poders publics
sembla, doncs, bastant fructifera, malgrac la relativa novetat de la seva aplicaci6. Els
primers estudis que se'n van fer (Elmore, 1980, Barret-Fudge, 1981, Hull-Hjern,
1983, Knoepfel-Weidner, 1982) han contribuit a posar en rellen que molts dels
«fracassos» de les politiques publiques reformistes dels anys seixanta i setanta que van
servir de punt de partida en els estudis sobre implementacid, eren en realitat proble-
mes de desajustament encre la retdrica politica, els objectius inscrits en els programes,
els recursos mobilitzats i els procediments adoptats.

El mareix Wildavsky ho ha reconegut en un nou capitol afegit fa poc (1983) a la
tercera edici6 de la seva obra esdevinguda ja classica, Implementation. No es poden fer
estudis de posada en prictica centrats Gnicament en aquesta fase, Si es fa aixi, es
podria acabar considerant que alld que és bo per a la fase implementadora és necessa-
riament bo per a la politica publica o per als interessos dels politics. I no sempre és
axi.

El concepte de «simplicitat» que feien servir Pressman i Wildavsky tenia aques-
ta feblesa. Dificilment s'ajuseava a la realitat, Wildavsky reconeix en el seu postscrip-
tum que certament és més dificil d’'implementar politiques complexes, perd, fora que
canvii la racionalitat dels politics, no és possible fer politiques pibliques simples o
senzilles (Browne-Wildavsky, 1984, p. 234).

Aixi, doncs, caldra superar les visions restrictives del propi camp d'analisi i
entendre que la formulacié de la politica, la seva posada en practica i fins i rot
I'avaluaci6 del sen impacte s6n fases interdependents i la combinacié constant de les
quals ha de ser present en el treball dels analistes. En aquest seatit I'approach «de baix
a dalt» facilita aquesta perspectiva.

Malgrataixo, el seu plantejament no haestat exempt de critiques. Hogwood i Gunn
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en un recent i valuds llibre, dedicat totalment a l'andlisi de les politiques publiques
{(Hogwood-Gunn, 1984), consideren que la relaci6 entre formuladors de les politiques i
implementadors ha d’estar sempre dominada pel fet que els primers deuen la seva posicié
aun procés d'eleccid democritica del qual deriva laseva legitimitat, mentre que els altres
no l'ostenten, encara que admeten que en el cas de les relacions entre govern central 1
govern local o regional la situaci6 és diferent, car aleshores s'enfronten en aquests papers
unes versions diferents d'una mateixa legitimitat democracica.

La seva nota d'atencié resulta en tot cas interessant per a no admetre com una
mera dada la prictica que ells qualifiquen de «guerrilla postlegislativa» per part dels
organs o organitzacions administratives implementadores, adrecada a modificar o re-
dimensionar els paramettes de la politica formulada, quan aixd tindria almenys uns
limirs clars de caricter legal o constitucional.

Alld que sembla indubtable és que les diferents aproximacions que s'han anat
propugnant aquests tltims anys en el camp d’analisi de les politiques pabliques han
enriquit considerablement les aportacions dels primers treballs i avui es tendeix més a
considerar dererminats aspectes especifics a base d’estudis empirics que no pas a for-
mular models generals com els que hem descrit, que en tot cas han permés denriguir
la perspectiva d'analisi.

La tendéncia general posa avui dia l'accent en la necessitat d'aprendre d'alld que
fins ara s'ha fet. Aprendre dels fracassos, perd sobretot aprendre dels éxits, és a dir,
d'aquelles politiques que han aconseguit algun grau d’assoliment dels seus objectius.
En el fons, cada vegada s'és més conscient que les analisis de les politiques publiques i
I'estudi dels problemes de la seva posada en practica sén sobretot un procés d'aprenen-
tacge. .
El punt de partida és la formulaci6 de la politica (la fase pre-implementadoraj,
els seus resultats és el punt d'arribada (la fase postimplementadora) i en la seva com-
paracié rau l'objectiu perperu del cilcul de I'analista de les politiques pabliques. El
grau en qué el disseny original, els objectius, han estar redefinits al llarg del procés
implementador constitueix el nivell d'«aprenentacge» aconseguit en ell. I en aquest
«aprenentatge», en aquesta redefinicié dels objectius de partida han pogur influir
molts factors: les caracteristiques de I'indret on es presta el servei public, la manera
com §'intercomunica la comunirar afectada, la relacié entre els diferents nivells admi-
nistratius que hi intervenen, etc. | €5 en aquest punt on recentment s’han elaborat
alguns treballs en els quals convé que ens aturem.

5. Algunes variacions sobre el tema

a) El cancepte de policy network

Com ja ho hem dit suara, no es pot sostenir realment que existeixi una separacio
clara i neta entre formuladors d’una politica, drgans i subjectes que han de posar-la en
prictica i persones o grups representatius dels interessos socials afectats.

En el procés d'elaboracié de la politica han influit sens dubte aquells grups que
poden resulear afectats o que volen «conduir-la» en un sentit o altre. Perd en el procés
implementador existeix també aquesta negociacié i compromis que manté un continu
formulacié-implementacié-redefinicié al qual hem al-ludit com un procés d’aprenen-
tatge o de test de les politiques pabliques.
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En aquesra perspectiva, doncs, podria ser atil prendre com a unitat d'estudi una
construccié analitica capag d'incloure tots els subjectes pablics 1 privats que prenen
decisions sobre I'ds dels recursos comuns respecte d’un problema determinat, mante-
nint una série de limitacions o compromisos comuns i partint d'una intercomunicacié
i informacié mutua suficient.

Aquest concepte d'entramat (nefwork) com a unitat d’analisi esdevé concradictori
amb la tradicié administrativa que tendeix a unificar en grans organitzacions unifor-
mes i jerarquiques cotes les funcions publiques. La realitat no sol admetre unes sim-
plificacions del tipus un actor, un objectiu.

El procés d’implementaci6, com el procés d’elaboracié de les politiques pibli-
ques, abasta diferents nivells governamentals, drgans administratius i altres interessos
afectats i constitueix alld que s’ha denominat poficy network, és a dir, un entramar
d'actors institucionals, politics i socials que afronten una tasca o programa especific
d'actuacié. L'estrucrura d’aquests entramats i les interaccions entre els seus actors
influencien el seu rendiment, és a dir, la «qualitat» de la politica aplicada i l'efectivi-
tat de la seva implementaci6 (Mayntz, 1978, Schneider, 1987).

Cada politica piblica genera el seu propi entramat d'organitzacions i interessos,
connectats entre si per dependéncies financeres o administratives i distingibles pels
talls en I'estructura pressupostiria general de la qual depenen. Els seus interessos en el
network variaran segons sigui la funci6 econdmica o de servei que realitzin, el territori,
la relacié client-grup o l'assessorament que generen.

La seva afiliacio diferira aixi mateix segons sigui el pes del sector piiblic i privac
present i en relacié amb la seva adscripcié a les élites politico-administratives, profes-
sionals, sindicals o d’usuari-clienc. Existiran interdependéncies verticals ifo horitzon-
tals, actuant les verticals a l'interior del propi entramat, mentre les horitzontals ope-
ren entre nezworks i hi ocasionen conflictes o en mantenen |'aillament,

També serd important examinar la capacirat de control dels actors, que variara
en relacié amb el tipus i la quantitat de recursos disponibles, cosa que repercuriri aixi
mateix en les esmentades interdependéncies.

Els avantatges que deriven de la utilitzacié d’aquest concepte de policy network no
es limiten a una major inclusié i tractament de la gran varietat de relacions existents
en tor procés d'elaboracié i implementacié de les politiques piibliques. Si posem
'accent en l'entramat, tindrem una visié més oberta del centre de decisi6, que no
entendrem com un tot homogeni, i aixd impedeix o perfecciona un tractament exclu-
siu «de dalr a baix» | admet que, per exemple, els acrors locals puguin tenir influéncia
en les politiques nacionals. En tornarem a parlar més endavant, quan ens referirem a
les relacions intergovernamentals.

£} L'anomenada «burocracia de finestreta»

Un altre aspecte en el qual s'ha insistit molt aquests darrers temps és la impor-
tancia que en tora posada en practica de les politiques publiques té aquest punt de
contacte entre administractd 1 societat que ha estat definit com street-level administra-
tion O street-level bureancracy (Weatherly-Lipsky, 1977, Sabatier, 1986).

Molt sovint els estudis d'implementacié han demostrat que els actars més im-
portants en aquest procés no son els official policy makers que resideixen a la capital o al
centre decisor, siné els que podriem anomenar «burdcrates de finestreta» o del primer
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graé de I"Administracid, és a dir, els funcionaris que atenen el pablic a les oficines,
perd també els mestres, els qui presten serveis soctals, els inspectors que controlen el
nivell de pol-lucié de l'aire, que s6n els qui es relacionen directament amb els estu-
diants, els usuaris dels serveis pablics, o les indiistries pol-luidores, és a dir, la prime-
ra baula de la cadena administrativa que estd en contacte directe amb els grups (o
target groups) que constitueixen 1'objectiu de I'actuacié piablica.

Normalment, les normes legislatives sén prou vagues i el grau de control jerar-
quic sobre els diversos organismes adminiscratius prou feble o formal perque els res-
ponsables a «nivell de carrer» de la implementacié de tal o tal programa piblic
d'actuaci6 tinguin un grau substancial de discrecionalitat.

¢} El problema del control

Obviament, en aquest punt es planteja el problema del concrol. Des d’un punt
de vista tradicional, a I’Administracié pablica es parla de discrecionalitat quan I'Ad-
ministracié i els seus agents tenen una certa llibertat d’acci6, quan no existeix una
determinacid precisa de la seva actuacid.

Si partim del supdsit que rora delegacié implica V'acceptacié d'un cert grau de
discrecionalitat, esdevindrd evident que com més complexa sigui una organitzacié
més «obertures» discrecionals permetrd. [ en aquest sentit tampoc una minuciosa
reglamentaci6 procedimental, que pugui servir per a demanar comptes de l'actuacié
administrativa, no serveix per a assegurar un funcionament correcte (i sobrecor eficag)
de l'activitar administrativa, ja que el seu mateix detallisme pot servir de refugi a un
tipus de gesti6 lenta, rutinaria i en definitiva bloquejadora.

En aquest context sembla decisiu el control. Majone (Majone, 1986) afirma que
el tipus predominant de control estd relacionat amb I'estructura organiczaciva. El
control de l'output és €l que predomina en el mercat i el que guia l'activitat de les
empreses que cerquen uns guanys, mentre que I'anomenat inpas-control i el control del
procediment és el que s'utilitza generalment a les burocracies publiques. S'empra
aquest input-control, és a dir, el control pressupostari i de comptabilitat, per a limicar
la discrecionalitar del funcionari (que, per exemple, podria canviar una partida per
una altra per tal d'aprofirar les possibilitats o les necessitats que es van presentant).
Perd, en canvi, els estudis empirics han demostrac que en alguns casos una certa
llibertat de moviments en aquest punt d’interseccié de |'’Adminiscracié publica i la
societat pot garantir un grau d'&xit superior a la mitjana (Blau, 1973).

Aixd no vol dir, com han posat en relleu alguns autors (Hogwood-Gunn, 1984),
que, per exemple, un ministre de I'Incerior preocupat per millorar les relacions entre
el jovent negre i la policia hagi de veure amb indiferéncia la constant actitud racista
dels street level bureancrats, en aquest cas els policies de barri.

Poden existir mecanismes que aconsegueixin salvaguardar la necessaria «lectura»
i aplicacid a circumstincies canviants i no previstes en la norma per part de les oficines
implementadores del programa i alhora assegurar la consecuci6 dels objectius progra-
mitics generals presents en la formulacié de la politica. I aixd pot ser factible partint
de I'habilitat dels responsables de la formulacié del programa a enunciar uns objectius
prou clars, fent participar i interessant en tot el procés les persones considerades clan
en la fase implementadora, reduint a un nombre manejable ¢l nombre d'organismes 1
actors amb els quals cal negociar i assegurant-ne el major consens previ possible

(Sabatier, 1986).
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Perd sense oblidar tampoc que aquest procés de resmplementation que alguns afir-
men que es produeix en el moment de la posada en practica real del programa (Brow-
ne-Wildavsky, 1984), al-ludint a la relectura dels objectius que fa la burocracia im-
plementadora, pot ajudar en molts casos a aconseguir que aquest programa tingui un
éxit o impacre considerable.

En efecte, abans al-ludiem al fer que moltes vegades els dirigents politics que
ostenten la capacitat normativa estan obligats a dissenyar directrius en termes generals
per tal que puguin servir de parametres de conducta en un ampli ventall de circumstan-
cies. 1 aixd pot permetre i de fer permet una amplia llibertat d’accié a I'drgan o personal
administratiu que ha d'aplicar aquesta directriu a una situacid o persona concreta.
S’hauria de mantenir una gran capacitat de feedback administratiu (Kaufman, 1973) o
d'alld que altres anomenen capacitat «d'aprendre a rebre senyals» (Wildavsky-Browne,
1984) per poder millorar i fer més eficag i eficient el procés de disseny, implementacid i
avaluacié de les politiques pibliques en aquest continu ja esmentat,

d) Les relacions intergovernamentals

Un dels aspectes també essencials en el procés d'implementacié de les politiques
publiques és el relariu a-les relacions intergovernamentals, perqué en moles casos les
politiques del govern central les posen en prictica, no les agéncies territorials gover-
namentals, siné els governs regionals o locals.

Al mateix temps, aquestes mateixes instincies de govern inicien per elles matei-
xes determinades actuacions publiques. Tot aixd fa necessari plantejas-se el mén com-
plex de les politiques publiques dins d’alld que s’ha qualificat de «govern de la frag-
mentacié» (Dente, 1983), on coexisteixen encramats de relacions i interessos diversos,
de superposicié de nivells i competéncies, de limits cada vegada més imprecisos entre
public i privat, amb un resuleat evident: I'explosié de les funcions i les politiques dels
sistemes politico-administratius contemporanis.

Quan examinem la gran varietat d'instincies del sector piiblic que actuen simul-
taniament, des dels departaments ministerials a les autoritats locals, passant per tota
mena d'organitzacions quasi-governamentals, ens adonem que en aquest camp no es
poden fer unes generalitzacions excessives.

L'objectiu plausible de cada organitzacié en relacionar-se amb alcres organitza-
cions dependra dels seus recursos i d'alld que desitgi obtenir de les altres (Rhodes,
1986). Els recursos s6n notablemenc diferents d'una instancia organiczativa a una
altra, cosa que evidentment genera diferents limitacions.

Aixi, malgrat que una organitzacidé governamental pot estar formalment subor-
dinada a una altra, la relacié que existird realment entre elles serd la d'interdependén-
cia, Com ja ho hem esmentat més amunt, no es por defensar en el mdn de les politi-
ques pabliques que |'Administracié piblica actui amb racionalitat unitiria i sense
contradiccions internes (Scharpf, 1978).

En relacionar dos organismes pablics, sempre hi haurd alguna cosa que un voldra
de I'altre. I aixd perqué hem de partir de la hipdtesi que sempre existeix una capacitat
minima de discrecionalitat i de poder de negoeciacié en tota fase de formulacié o
implementaci6 d'un programa d’actuacid. 8i sén més de dos els organismes o agéncies
implicats, aleshores la situacié es complica perqué els acords o les aliances poden ser
usats com a palanques en la relaciéd amb els altres.
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Si insistim en la relacié d'interdependéncia existent, aixd no ens pot fer oblidar
que cada organitzacié té diferents recursos i diferent poder. Els recursos que més
freqiientment estan £n joc s6n autoritat, diners, legitimacié politica (o recursos poli-
tics), informacié i capacitat organirzativa. I aquests recursos es posseeixen d'una ma-
nera i en unes quantitats diferents en cada instancia organitzativa. Per conseguent, la
interdependéncia no obsta a la asimetria de recursos i poder.

Per exemple, el govern central o alguns governs regionals disposen de recursos
legislatius de qué no disposen les autorirtats locals. I poden fer Bis d'aquest poder, per
exemple, per a canviar les regles de joc o, fins i tot, per a eliminar un contrincant
molesc.”

Perd, malgrat aixd, sigui quina sigui la forca del govern central, sempre necessi-
tara les diferents instancies de govern regional o local i, doncs, en dependra, Perto-
canc als recursos, tota organitzacié depén d’una altra i per tal dassolir els seus fins
haurd d'intercanviar aquests recursos. Aix® no obstant, pot produir-se una coalicié
dominant (Rhodes, 1986) que imposi certes regles de joc i disposi d’'una certa discre-
cionalitat.

Tort aixd ens mena a la necessitat que en tot procés d'implementacié es dissenyi
una estratégia que prevegi la necessitat de la negociaci6 i de I'acord o de la neutralit-
zacid de les diferents instincies organitzatives afectades, cosa que ens torna a portar al
concepte, fructifer des del nostre punt de vista, de policy nerwork.

L'estudi de la posada en prictica de les politiques publiques, com la seva analisi
en general, ens pot permetre de salvar aquesta distancia, de qué hem parlac, entre
«politica anunciada» i «politica efectivament realitzada». Es conta d’Alexandre el
Gran que, assabenrac que un soldat que tenia el seu mateix nom es distingia pel seu
caracter dificil, el féu cridar 1 €] va comminar amb aquesta opc16 o canvies de capteni-
ment o canvies de nom.

Aquesta pot ser una de les aportacions d'aquesta mena d'estudis. Intentar de
treballar a I'espai existent entre el «dir» i el «fer», entre els «projectes» i les «reali-
tats», cosa que, en definitiva, pot afavorir la sempre important credibilitar de la
politica i dels poders pablics.
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