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ResumEN: No poca bibliografia apunta las dificultades politicas, presupuesta-
les y de organizacion, que tiene la administracion publica en México. Sin em-
bargo, no se ha observado ni de manera sistemdtica ni suficiente las formas
existentes para hacer frente a esas barreras. ¢Qué tipo de acciones tienen los
gerentes publicos en sus repertorios para incrementar la eficacia de los pro-
gramas que administran? En este trabajo, se identifica una forma que hemos
dado en llamar Tdctica de politica, por medio de la cual los gerentes publicos
toman ventaja de la interaccién entre la ciudadania y los agentes del Estado
para aprovechar la discrecionalidad burocratica a favor de la eficacia de la
misma politica. El articulo pretende definir las tacticas de politica, ilustrar con
un caso real como éstas se observan en la practica y ofrecer vias alternas para
mejorar la eficacia de las politicas, usando la discrecion de los operadores de
forma instrumental.
Palabras clave: Politica publica; gerencia publica; implementacion;
México; gobiernos locales.
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148 O. MEza Y C. MORENO FI LIX-1

ABSTRACT: An extensive bibliography highlights the political, budgetary and
organizational difficulties that public administration faces in Mexico. Howe-
ver, existing ways to overcome these challenges have not been examined in a
systematic or sufficient manner. What kind of actions do public managers have
available to them to increase the effectiveness of the programs they adminis-
ter? In this article, we identify a form that we have been calling Policy tactics,
which allow public managers to take advantage of interaction between citizens
and state agents to use bureaucratic discretion to make the policy more effec-
tive. The article seeks to define policy tactics, illustrate using a real case study
how these are observed in practice and offer alternative ways to improve the
effectiveness of policies, using the discretion available to operators in an ins-
trumental manner.

Keywords: Public policy; public management; implementation; Mexico;

local governments.

Traduccion de GONzALO CELORIO MORAYTA

ResumE: Une bibliographie non négligeable est consacrée aux difficultés po-
litiques, budgétaires et organisationnelles auxquelles doit faire face I'admi-
nistration publique au Mexique. Cependant, les formules disponibles pour
surmonter les obstacles n’ont pas fait I'objet d’analyses systématiques ni suffi-
santes. Quelles sont les mesures que peuvent adopter les fonctionnaires publics
pour améliorer Iefficacité des programmes dont ils sont responsables? Cet ar-
ticle propose une Tactique politique, au moyen de laquelle les gestionnaires
peuvent profiter du rapport entre les citoyens et les agents de 1'Etat, dans le but
de mettre le pouvoir discrétionnaire de la bureaucratie au service d’une poli-
tique précise. Nous commencons par expliquer cette tactique, ensuite nous
montrons son opération dans un cas particulier, puis nous tracons les nouvelles
voies pour augmenter |efficacité des politiques en utilisant le pouvoir discré-
tionnaire des responsables.
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FI LIX-1 TACTICA DE POLITICA 149

OS gerentes publicos estan inmersos en un contexto,

cuyas posibilidades para mejorar la eficacia de sus pro-

gramas son realmente limitadas.* Al mismo tiempo, la
bibliografia especializada que ofrece implicaciones de poli-
tica publica y trata de esta pregunta realiza prescripciones
que, en el mejor de los casos, dificilmente estan entre las
atribuciones y posibilidades de accion de un gerente publico
o bien responde preguntas que no son relevantes para quien
determina la politica publica.! Con todo, observamos que
los gerentes publicos descubren margenes para hacer modi-
ficaciones que les permiten alterar favorablemente los resulta-
dos de sus programas con el proposito de alcanzar los objetivos
de sus politicas. Estas pequenas tacticas frecuentemente se be-
nefician de los espacios de discrecion de los implementadores
y no han sido apropiadamente atendidas por la literatura aca-
démica. ;Qué margen tienen los gerentes publicos para incre-
mentar la eficacia de las politicas que administran? Esta es la
pregunta segun la cual se articula la investigacion que a conti-
nuacion se ofrece, cuya contribucion principal no es sino la
de discurrir teéricamente sobre el concepo que aqui hemos
dado en llamar 7Tdctica de politica.

El entendimiento clasico ve a los espacios de discrecion
como algo que va en detrimento de las politicas publicas. Esa
vision supone que los desvios de los operadores de programa
perjudican la eficacia de la politica.? Pero hay nuevas contri-

* Los autores agradecen el apoyo en trabajo de campo de Erika Gar-
cia, Gabriel Corona, Itzel Hernandez, Mar Morales y Juan Luis Munoz.
También, los comentarios hechos a versiones anteriores durante los semi-
narios en el CIDE y el ITEsO. Por ultimo, el apoyo brindado por el Labora-
torio Nacional de Politicas Publicas y a funcionarios del Gobierno
Municipal de Guadalajara (2015-2018).

LE. JENNINGS Jr. v ]. L. HaLL, “Evidence-Based Practice and the Use
of Information in State Agency Decision Making”, Journal of Public Admi-
nistration Research and Theory, 22 (2011), pp. 245-266.

2S. BAVISKAR y Sgren C. WINTER, “Street-Level Bureaucrats as Indivi-
dual Policymakers: The Relationship between Attitudes and Coping Be-
havior toward Vulnerable Children and Youth”, International Public
Management Journal, 19 (2016), pp. 1-39.
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150 O. MEza Y C. MORENO FI LIX-1

buciones que desafian esta perspectiva. Primero, porque hay
consenso en torno a la inevitabilidad de la discrecionalidad
en las acciones de los agentes del Estado y, segundo, por la
posibilidad de obtener beneficios en la eficaciay en la dismi-
nucién de riesgos organizacionales gracias a la administra-
cion de la discrecion por parte del gerente u operador en la
implementacion de politicas publicas.® La Tictica de politica
—en adelante, 7pP- es un concepto que, a NUEStro parecer, se
amolda mejor a este reciente debate.

Estudiamos aquellas maniobras que aprovechan los ge-
rentes publicos en la discrecionalidad de los implementa-
dores para mejorar la eficacia de las politicas. Se trata de
pequenos cambios en las rutinas introducidas por gerentes
publicos, en las ventanas de interacciéon de la implementa-
cion de un programa, que tienen la intencién de incrementar
la eficacia de la politica. La propuesta no es ajena a otros es-
tudios que han contribuido al tema. Algunos de estos postula-
dos son las mejoras continuas en la administracién publica;*
los nudges bajo el enfoque del paternalismo libertario;? la in-
corporacién del valor publico;® las innovaciones de la Nueva
Gestion Publica;’ incluso el concepto clasico del Incremen-
talismo en las burocracias de Lindblom® podria tenerse por
parte de este conjunto de investigacion. Hay que senalar, sin
embargo, que las 7pr son una practica distinguible de estas
otras observaciones y que, aunque guarden aparantes simili-

3 A. GOFEN, “Mind the Gap: Dimensions and Influence of Street-Le-
vel Divergence”, Journal of Public Administration Research and Theory, 24
(2014), pp. 473-493.

4 M. E. MiLakovicH, “Total Quality Management in the Public Sec-
tor”, National Productivity Review, 10 (1991), nam. 2, pp. 195-213.

5 R. THALER y C. SUNSTEIN, “Libertarian Paternalism”, The American
Economic Review, 93 (2003), pp. 175-179.

6 M. H. MooRrE, Creating Public Value. Strategic Management in Govern-
ment, Cambridge, Harvard University Press, 1995.

7 M. BARZELAY, Breaking Through Bureaucracy: A New Vision for Mana-
ging in Government, California, University Press, 1992.

8 C. E. LinpBLoM, “The Science of «Muddling Through»”, Public Ad-
ministration Review, 19 (1959), pp. 79-88.
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FI LIX-1 TACTICA DE POLITICA 151

tudes, a lo largo del texto clarificaremos el concepto, no me-
nos que sus limitaciones.

Ilustramos el concepto con el estudio de un caso particu-
lar de un gobierno local de México. En un lapso aproximado
de un ano, nos acercamos al programa Banquetas Libres del
Ayuntamiento de Guadalajara en México con la intencién
de conocer algo que, segtin lo detectamos, seria un candidato
apropiado para ejemplificar a qué nos referimos, cuando de
las 7pp se trata. La nueva administracion del municipio
de Guadalajara (2015-2018) decidi6 tomar una postura dife-
rente en cuanto a los espacios publicos, liberandolos de ve-
hiculos mal estacionados. El programa surgio con el proposito
de proveer banquetas seguras, para lo cual, en lugar de san-
cionar por medio de infracciones, se realizaron apercibimien-
tos. Intentaremos explicar como fue que éstos propiciaron
cambios en la interaccion entre ciudadanos y burdcratas, ade-
mas de aclarar como fue que tal hecho constituyé una manera
novedosa de enfrentar antiguos problemas de implementa-
cion del programa. Los apercibimientos, a la luz de esta inves-
tigacion, apenas si son un ejemplo de tacticas de politica que
los mandos medios y directivos de la administracion publica
disponen para mejorar la eficacia de sus programas.

El articulo se organiza de la siguiente manera. Empeza-
mos con una definicion de 7op, identificando sus tres elemen-
tos constitutivos. De manera subsecuente, ahondamos en las
bases teoricas de cada elemento, subrayando que las 7ppr son
un constructo tedrico que, sin embargo, reflejan lo que los
gerentes publicos hacen en México, por lo que, a continua-
cion, ejemplificamos con el caso del programa Banquetas Li-
bres del Ayuntamiento de Guadalajara. Finalizamos con una
discusion del caso y las conclusiones.

PARA UNA DEFINICION DE TACTICA DE POLITICA (TDP)

Los gerentes publicos estan inmersos en una serie de restric-
ciones que, en grado sumo, complica su desempeno. Mientras
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152 O. MEza Y C. MORENO FI LIX-1

tanto, la investigacion que pretende ofrecer insumos para ela-
borar politica con base en evidencia desatiende por lo gene-
ral preguntas relevantes para quien determina la politica’ o
genera informacion que dificilmente viaja en el espacio y el
tiempo.!? A esto habria que sumar otros aspectos que caracte-
rizan el trabajo en la funcion publica. Los gerentes actiian en
ambitos conflictivos, donde la evidencia cientifica apenas si
desempena un pequeno papel en la deliberacion de la ac-
cién de gobierno o bien compite entre si segiin las coalicio-
nes ideologicas creadas en torno al problema que se pretende
resolver. Estos ambitos dindmicos y politizados alteran los ob-
jetivos y las posibilidades que tienen los gerentes para hacer
su trabajo. Responden, a un tiempo, a multiples principales
(jefes politicos, de partido, ministeriales, ciudadanos) con solicitu-
des contradictorias. Especialmente en paises en vias de desa-
rrollo, los gerentes carecen de capacidades para poner en
marcha estrategias que alteran el diseno y los resultados de
sus programas, pues carecen de planes de accion predefini-
dos y buena parte de su trabajo esta predeterminado por
rutinas burocraticas!! sin previo estudio o andlisis. Tienen la
dificil tarea de mantener la implementacion alineada con
los objetivos de las politicas'? y aunque conozcan la fuente
de los problemas, la carencia de sistemas de profesionaliza-
cion de recursos humanos y la politica interna —que se deri-
va de la antigua tradiciéon de camarillas politicas—!3 hacen

9 JENNINGS y HALL, art. cit.

19'N. CARTWRIGHT, “Knowing What We Are Talking About: Why Evi-
dence Doesn’t Always Travel”, Evidence & Policy: A Journal of Research, Deba-
te and Practice, 9 (2013), pp. 97-112.

M. MERrINO, “La importancia de las rutinas. Marco teérico para una
investigacion sobre la gestion publica municipal en México” (documento
de trabajo, 160), México, Division de Administracion Publica, cIpE, 2005.

12 F. MaYORGa, “;Cémo mejorar la efectividad ministerial?”, Revista
del cLAD Reforma y Democracia, 2014, ntim. 59, pp. 52-82.

13 M. 1. DussauGk, “The Challenges of Implementing Merit-Based
Personnel Policies in Latin America: Mexico’s Civil Service Reform Expe-
rience”, Journal of Comparative Policy Analysis: Research and Practice, 13

(2011), pp. 51-73.
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FI LIX-1 TACTICA DE POLITICA 153

costoso remover a quienes se encuentran implementando
mal los programas publicos. El margen de decisiéon de un
gerente publico es acotado y aunque éste dependa no poco
del sistema administrativo y del régimen gubernamental,
por lo general es dificil tomar decisiones sin exponerse a los
embates politicos en las arenas organizacionales que alber-
gan todo tipo de relaciones sociales.!*

Con todas estas restricciones, pareceria una anormalidad
que los gerentes publicos lograran avanzar en sus programas
y que lograran sus metas. Cuando lo logran, ;.cémo lo hacen?
Aqui exploramos una manera. Los gerentes publicos consi-
guen hacer avanzar sus programas mediante intervenciones
pequenas y modestas que aqui denominamos, como se ad-
virtio lineas arriba, 7pp. Las tacticas son intervenciones en el
marco de las ventanas de interaccion entre burdcratas y ciu-
dadanos, que pretenden alterar sus comportamientos a fin
de lograr los objetivos de una politica publica. Las tacticas no
implican reformas legales o cambios importantes en el dise-
no de un programa publico, toda vez que los gerentes, por lo
general, carecen del poder para lograrlo. Tampoco modifi-
can los objetivos estratégicos de las politicas, lo cual no esta
completamente en sus manos. Lo que si pueden controlar
es la posibilidad de hacer pequenos ajustes a la manera en
que se implementa una politica publica. Gozan de informa-
cion privilegiada que emplean a su favor tanto para maximi-
zar sus presupuestos!® o para mover las reformas hacia sus
puntos de preferencias,!® como para conocer también c6mo
sus operadores implementan las politicas y sobre cuales pro-
blemas de implementacion se enfrentan.

14 D. ARELLANO GAULT, “Reformas administrativas y cambio organi-
zacional: hacia el «efecto neto»”, Revista Mexicana de Sociologia, 72 (2010),
pp- 225-254.

15 W. A. NISKANEN, Bureaucracy and Represeniative Government, Chica-
go, Aldine Press, 1971.

16 M. D. McCUBBINS ¢t al., “Administrative Procedures as Instruments
of Political Control”, Journal of Law, Economics, and Organization, 3 (1987),

pp- 243-277.
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154 O. MEza Y C. MORENO FI LIX-1

Las tacticas aprovechan esta informacion en beneficio de
la politica y aqui argumentamos que su presencia es mas fre-
cuente de lo que en la academia apreciamos. La razén de esta
distraccion obedece a que no tenemos un marco mas o me-
nos preciso para identificar estas practicas. Aqui recogemos
esta necesidad identificada por otros autores y ofrecemos un
marco teoérico con el propostito de senalar las caracteristicas
basicas que permitan identificar y estudiar minuciosamente
las 7pp, sus causas y los factores que condicionan su aparicion.
A continuacion, nos apuramos a ofrecer algunos ejemplos:

1) Modificar el perfil del implementador de un progra-

ma para cambiar la relacion con la poblacion-objetivo.
En un programa para identificar y detener conducto-
res que manejan bajo la influencia del alcohol en Mé-
xico, los gerentes publicos decidieron emplear mujeres
como agentes de transito en lugar de hombres. Las au-
toridades justificaron esta decisiéon con dos argumen-
tos, a saber: a) las mujeres son menos propensas a
cometer actos de corrupciony b)la reaccion de los con-
ductores varones bajo los efectos del alcohol es mas ter-
sa con la autoridad cuando ésta es representada por
una mujer.!” Esta justificacion, por ejemplo, aprovecha
los modelos heuristicos de las personas para modificar
la interaccion entre el Estado y el ciudadano y mejorar
la eficacia de la politica.

2) Modificar la estructura de decision para motivar cierto

tipo de decisiones. Un ejemplo clasico ocurri6 en la
Gran Bretana con el proyecto de la afiliacion automati-
caa programas de pensiones. En 2012, el gobierno pro-
movio que los empleadores modificaran los formatos
que sus empleados firmaban para inscribirse a progra-
mas de ahorro de pensiones. Estar inscrito al programa
se volvio la opcion default. Sino deseaba hacerlo, el em-

17 “Capacitan primer centenar de mujeres para operativos de alcoho-
limetria”, El Informador, 3 de septiembre de 2013, en http://www.informa-
dor.com.mx/jalisco/2013, consultado el 22.IX.2017.

Foro Internacional (FI), LIX, 2019,
num. 1, cuad. 235, 147-188

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201 /£i.v59il.2584



FI LIX-1 TACTICA DE POLITICA 155

3)

9)

pleado debia senalarlo explicitamente. Segun el infor-
me de auditoria de la National Audit Office (NA0),!® en
2014 se registr6 un incremento de 15 puntos porcen-
tuales en los programas de pensiones.

Hacer cambios en el medio ambiente para propiciar
ciertos comportamientos en la poblacion de interés.
En el ramo de la planeacion hay evidencia del cambio
de comportamiento de quienes transitan por la via
publica con el cambio en el diseno de la infraestruc-
tura. Corchetes pintados en carreteras que ofrecen la
posibilidad de calcular la distancia con respecto del
carro de enfrente o el dibujo en la via publica que
confunde los limites entre la secciéon para carros y la
banqueta para peatones que motiva a estos ultimos a
apropiarse de la infraestructura vial y que los automo-
vilistas reduzcan la velocidad.! Ejemplos similares se
conocen en el diseno de los espacios de las salas de
espera en hospitales publicos para reducir accidentes.
Las condiciones de limpieza en areas publicas, que,
segun la evidencia, motivan a las personas a no tirar
basura en la calle. Aqui entran en juego las reglas
sociales implicitas: la tendencia humana es seguir-
las?’ y los gerentes publicos estdn conscientes de su
existencia.

Modificar los mensajes gubernamentales con la inten-
cion de incrementar el cumplimiento de alguna ley,
mandato u objetivo. Segun lo que sabemos de psicolo-
gia, el letrero mas efectivo tiene que ver con la regla

18 Automatic Enrolment to Workplace Pensions / Report by the Comptroller
and Auditor General, Londres, National Audit Office, 2015.

19 R. JoNEs et al., Changing Behaviours. On the Rise of the Psychological
State, Cheltenham, Edward Elgar, 2013.

20 R. JonEs et al., “Governing Temptation: Changing Behaviour in an
Age of Libertarian Paternalism”, Progress in Human Geography, 35 (2011),
pp- 483-501; P. JonN et al., “Nudge Nudge, Think Think: Two Strategies for
Changing Civic Behaviour”, The Political Quarterly, 80 (2009), pp. 361-370.
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social imperante.?! Depende de ello la eficacia de cual-
quiera de estas alternativas: “No tirar basura” o “Gra-
cias a usted, que tira la basura en los contenedores, el
ano pasado ahorramos 40% del gasto publico en par-
ques y jardines”. Si la regla social imperante es que la
gente no tire basura, el segundo letrero es mas efectivo
que el primero.

Estas practicas comparten tres elementos. Primero, en
todos los casos se habla de un ajuste en los margenes de la
politica con la intencion de alcanzar los objetivos y las metas
planteadas por aquélla. Segundo, la intervencion se aplica a
una situacion especifica conocida como ventana de interaccion.
Tercero, las 7pp buscan un cambio en el comportamiento
de los individuos. Estos tres elementos, segin puede inferir
nuestro lector, serviran para elaborar, lineas abajo, nuestro
concepto.

ALINEACION A LA POLITICA

El primer elemento de las 7pres la intencionalidad del geren-
te. La prdctica de alineacién no intenta eliminar la discre-
cion, pero si ofrecer limites que afecten la implementacion.
La invitacion de Lasswell a perseguir objetivos en un proceso
impregnado de inteligencia ha servido apenas para imaginar
los multiples problemas asociados a las fallas en la imple-
mentacion de la politica.?? Sin embargo, la bibliografia clasi-
ca sobre la discrecion centra la atencién en los problemas
que causa la no alineacion. Los operadores de politicas, senala
Lypsky, como minimo persiguen reducir sus riesgos y las in-
conformidades de hacer su trabajo o bien buscan incremen-

21 JoNgs et al., op. cit.; R. CIALDINI ¢t al., “A Focus Theory of Normative
Conduct: Recycling the Concept of Norms to Reduce Littering in Public
Places”, Journal of Personality and Social Psychology, 58 (1990), pp. 1015-1026.

22'S. C. WINTER, “Implementation Perspectives: Status and Reconsi-
deration”, en B. G. Peters y ]J. Pierre (eds.), The Sage Handbook of Public
Administration, Londres, SAGE Publications, 2012, pp. 255-263.
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tar su ganancia econémica o gratificacion personal.?3 El
debate clasico gira en torno a la dificultad de alinear los ob-
jetivos acordados en las decisiones politicas, con los objetivos
perseguidos en el disefno e implementacion de las politicas.?*

Sin embargo, ¢qué fuerzas estan detras de los funciona-
rios publicos que deciden alinear sus acciones a los intereses
de una politica publicar El estudio visto en positivo ofrece
algunos adeptos. El mas obvio es el argumento de Moynihan,
quien senala la relevancia de las motivaciones intrinsecas
para que los agentes impulsen las politicas que trabajan.?
Como éste, Herscovitch y Meyer 26 ofrecen elementos adicio-
nales para explicar la alineacion organizacional, revalorando
el mecanismo de la agencia humana.?’ Sin embargo, hacer
que los agentes logren alinear sus decisiones a una politica
es resultado de varios factores simultaneos e independien-
temente de los problemas que conlleva el diseno de una
politica los problemas de implementaciéon son inevitables y
parcialmente controlables.?8 Para tal propésito, en todo caso,
habria que rescatarse la propuesta de Elmore, que sugiere
utilizar una estrategia de mapeo retrospectivo en el diseno de
politicas.

Segun este razonamiento, las 7or no pretenden eliminar
los espacios de discrecion, pero si intentan poner limites a

23 Street-Level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services,
Nueva York, Russell Sage Foundation, 30* ed. aum., 2010.

24 GoreN, art. cit; C. HiLLy L. E. LYNN, “Is Hierarchical Governance
in Decline? Evidence from Empirical Research”, Journal of Public Adminis-
tration Research and Theory, 15 (2005), pp. 173-195.

25 “A Workforce of Cynics? The Effects of Contemporary Reforms on
Public Service Motivation”, International Public Management Journal, 13
(2010), p. 24.

26 “Commitment to Organizational Change: Extension of a Three-
Component Model”, Journal of Applied Psychology, 87 (2002), pp. 474-487.

27°S. FERNANDEZ y H. G. RAINEY, “Managing Successful Organizatio-
nal Change in the Public Sector”, Public Administration Review, 66 (2006),
pp- 168-176.

28 R. F. ELMORE, “Backward Mapping: Implementation Research and
Policy Decisions”, Political Science Quarterly, 94 (1979), pp. 601-616.
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los problemas que de ahi se derivan, lo que significa que és-
tas no surgen del vacio, sino que se derivan del contexto mis-
mo que impone una politica publica. Son guias alineadoras
que cobran forma por la claridad de los objetivos publicos
que la politica persigue. En este caso, la no ambigtiedad que
ha sido vista como facilitadora para movilizar coaliciones a
favor y en contra de una politica,?? también resulta conve-
niente para poner limites a la discrecion del agente imple-
mentador. Un ambiente adverso a la politica, por lo demas,
inhibe los esfuerzos de los implementadores. Las tacticas de
politica que los gerentes publicos ponen en marcha son tuti-
les para mitigar los efectos de estos ambientes sin necesidad
de enfrentarlos directamente o resolver el debate publico
que la politica suscita.

La posibilidad de lograr la alineacion corre también por
vias previstas en la bibliografia de la psicologia organizacio-
nal. La escuela de Herbert Simon destaca el papel de la racio-
nalidad acotada como una caracteristica de los agentes que
impregnan sus decisiones. Este concepto apunta la dificultad
que tienen las personas para tomar decisiones de manera in-
dependiente de las preconcepciones que afectan sus visiones
de mundo y con ello surgen discrepancias entre agencia hu-
mana y objetivos de politica. Los estudios de la neurociencia
mas recientes senalan incluso que los humanos pensamos
con emociones,?’ que usamos para ponderar la importancia
de las multiples opciones de accion que se nos presentan. El
ejemplo que usa Gigerenzer®!' es magnifico para ilustrar esta
situacion, al senalar que seria imposible para una persona
que busque optimizar su tiempo para visitar multiples sitios,
emplear una operacion matematica sin restricciones. Esta la-
bor tan complicada como poco factible pone de relieve la li-

29 FERNANDEZ y RAINEY, art. cit.

%0 D. ArReLLANO y F. BARRETO, “Gobierno conductual: nudges, cambio
de comportamiento inconsciente y opacidad”, Foro Internacional, 56
(2016), pp. 903-940.

31 Gut Feelings: The Intelligence of the Unconscious, Londres, Penguin
Group, 2007.

Foro Internacional (FI), LIX, 2019,
num. 1, cuad. 235, 147-188

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201 /£i.v59il.2584



FI LIX-1 TACTICA DE POLITICA 159

mitada utilidad que tiene el proceso racional de toma de
decisiones para el administrador publico. Para salir del paso,
los funcionarios publicos confian en reglas heuristicas y en
modelos mentales preconcebidos,3? y gracias a que estos mo-
delos son modificables los gerentes idean tacticas de politica
que permitan alinear el resultado de la discrecion segun los
objetivos de la politica. Las 7pp tienen una intencion especifi-
ca e instrumental, diferente de la labor de una organizacion,
por cultivar la capacidad de improvisacion estratégica, como
sugieren Eisendhart y Martin.?®> Aunque sin renunciar a la
posibilidad de que la segunda condicione la primera, las 7pp
no se disenan para mejorar la supervivencia de una organiza-
cién en su medio ambiente. Se puede arguir que en el ambi-
to de la gerencia publica las estrategias de supervivencia son
procesos hasta cierto punto ortogonales al éxito de las politi-
cas que opera.

LA VENTANA DE INTERACCION

El segundo elemento necesario para identificar las 7or apela
ala ubicaciéon o el momento de la ejecucion. La investiga-
ciéon en implementacion ha puesto especial atencién en la
interaccion que ocurre entre el Estado y el ciudadano o, si se
prefiere, ventana de interaccion, segin la hemos nombrado no-
sotros. La importancia de considerar este elemento reside en
por lo menos tres ideas. Primero, éste es el lugar donde inte-
ractian los ciudadanos con los burdcratas de calle (street-level
bureaucrats) y donde estos ultimos son actores poderosos,>*
porque fungen de bisagra entre la autoridad y la poblacion-

32 J. BENDOR, “Incrementalism: Dead yet Flourishing”, Public Adminis-
tration Review, 75 (2015), pp. 194-205.

33 “Dynamic Capabilities: What are They?”, Strategic Management Jour-
nal, 20 (2000), pp. 1105-1121.

34 Lipsky, op. cit.; P.J. May y S. C. WINTER, “Politicians, Managers, and
Street-Level Bureaucrats: Influences on Policy Implementation”, Journal
of Public Administration Research and Theory, 19 (2007), pp. 453-476.
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objetivo.?®> Los burécratas de calle, o front-line workers, gozan
de un grado significativo de discrecionalidad al momento de
la interpretacion e implementacion de las politicas y las re-
glas que se derivan de las mismas;®® son, pues, los hacedores
de facto de la politica publica®? y, por tanto, tienen la capaci-
dad de afectar los resultados de las politicas,?® idea que ya se
ha discutido ampliamente.

Una segunda idea mas reciente es que la configuracion de
las ventanas de interaccion puede explicar el comportamien-
to de los burécratas y su grado de divergencia con la norma.3
En este sentido, los burdcratas suelen revelar diferentes iden-
tidades en el seguimiento de las reglas, lo cual se ve afectado
por condiciones intrinsecas o por factores contextuales*’ que
pueden provocar comportamientos mas compasivos segun la
calidad de la interaccién entre ellos y los ciudadanos.*! Los
hallazgos de Braithwaite ilustran la situacion, cuando descri-
be la tarea de los supervisores de minas, en que la eficacia

35 E. FRIEDBERG y M. CROZIER, Actors and Systems: The Politics of Collec-
tive Action, Chicago, University Press, 1980.

36 Z. W. OBERFIELD, “Rule Following and Discretion at Government’s
Frontlines: Continuity and Change During Organization Socialization”,
Journal of Public Administration Research and Theory, 20 (2010), pp. 735-755;
T. Evans y J. Harris, “Street-Level Bureaucracy, Social Work and the
(Exaggerated) Death of Discretion”, British Journal of Social Work, 34
(2004), pp. 871-895.

37 BAVISKAR y WINTER, art. cit.; M. K. MEYERS y S. VORSANGER, “Street-
Level Bureaucrats and the Implementation of Public Policy”, en B. G.
Peters y J. Pierre (eds.), Handbook of Public Administration, Londres, SAGE
Publications, 2003, p. 247.

38 WINTER, art. cit., p. 273.

39 GOFEN, art. cit.; OBERFIELD, art. cit.

40 Cf. los siguientes articulos de P. J. May: “Reconsidering Policy De-
sign: Policies and Publics”, Journal of Public Policy, 11 (1991), pp. 187-206,
y “Policy Design and Implementation”, en B. G. Peters y J. Pierre (eds.),
The Sage Handbook of Public Administration, Londres, SAGE Publications,
2012, pp. 279-291.

41'S. MAYNARD-MoODY y M. MUSHENO, “State Agent or Citizen Agent:
Two Narratives of Discretion”, Journal of Public Administration Research and
Theory, 10 (2000), pp. 329-358.
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para disminuir accidentes se ve afectada por la calidad de la
interaccion que tienen los burécratas con los sujetos regu-
lados.*? Las cargas o lastres administrativos (administrative
burdens) son ejemplos que caracterizan estas ventanas de in-
teraccion y que, a diferencia de los ejemplos anteriores, el
lastre se incorpora como una herramienta que impone cos-
tos personalizados segin un cambio ideologico de las autori-
dades. El caso del Medicaid en Wisconsin, que Moynihan,
Herd, y Harvey exponen,*® muestra esta posibilidad.
Retomamos, en fin, la perspectiva del constructivismo
como una corriente que vincula la calidad de la ventana de
interaccion con el éxito de la politica publica. La teoria de la
construccion social de Schneider e Ingram?** reconoce el efec-
to de las politicas como emisoras de mensajes que etiquetan
poblaciones-objetivo. En este sentido, el grado de cargas ad-
ministrativas con que los programas sociales imponen, pre-
mian o castigan a poblaciones-objetivo, las estigmatiza,*® lo
que define cudles son los sujetos merecedores de la atencion
del Estado y cudles no.%6 Las ventanas de interaccion forman
parte de los ciclos de retroalimentacion (feedback loops) de po-
liticas publicas, pues dicha interaccion permite elaborar ideas
para concebir los grupos objetivo (target groups), las agen-
das publicas, el rediseno de las politicas y la implementacion
de las mismas.*’ Hay que imaginar aqui la accion del Estado
que castiga sistematicamente a una poblacion especificamen-

42 To Punish or Persuade: Enforcement of Coal Mine Safety, Albany, State
University of New York Press, 1985.

43 “Administrative Burden: Learning, Psychological , and Complian-
ce Costs in Citizen-State Interactions”, Journal of Public Administration Re-
search and Theory, 25 (2014), pp. 43-69.

# “Behavioral Assumptions of Policy Tools”, The Journal of Politics, 52
(1990), pp. 510-529.

45 MOYNIHAN et al., art. cit.

46 SCHNEIDER e INGRAM, art. cit.

477, PrercE et al., “Social Construction and Policy Design: A Review of
Past Applications”, Policy Studies Journal, 42 (2014), p. 6; J. Soss y D. P.
MovyNIHAN, “Policy Feedback and the Politics of Administration”, Public
Administration Review, 74 (2014), pp. 320-332.
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te por medio del agente de policia. Este pondera la informa-
cion que obtiene de diversos emisores, autoridades politicas,
de la retorica de su gerente y actiia en consecuencia de forma
discriminatoria. La evidencia senala que esta poblacion estig-
matizada podria incurrir con mayor frecuencia en casos de
reincidencia*® y, por tanto, reproduce el ciclo vicioso de la po-
litica. El valor del constructivismo en los estudios de imple-
mentacion reside en la manera en que concibe las ventanas de
interaccion, pues el comportamiento de la poblacion-objetivo
se ve directamente afectado por la interacciéon entre Estado y
ciudadano.* Asi pues, la distincién entre implementadores
y poblacion-objetivo se desvanece; se vuelve una relacion
simbiotica,? que los gerentes publicos estarian llamados a ad-
ministrar, no sin tener que alterar las ventanas de interaccion.

MODIFICADOR DE COMPARTAMIENTOS

El tercer y ultimo elemento responde al c¢omo. Las 7opbuscan
modificar comportamientos, que, a la inversa de la perspec-
tiva clasica de Lipsky o de la perspectiva conductual promo-
vida bajo el argumento del paternalismo libertario, intenta
mejorar el éxito de una politica. Pero antes de esta discu-
sion, conviene tratar de los fundamentos teoricos de las tac-
ticas con respecto del cambio de comportamiento.

Una de las principales funciones del Estado es absorber
riesgos que se derivan de la vida en comunidad. Para lograr-
lo, el Estado debe modificar comportamientos de cientos o
miles de individuos. Resulta que cambiar comportamientos
es uno de los objetivos mas dificiles que tiene el Estado y los
instrumentos para hacerlo son varios, pero limitados, como,

48 J. C. OLson, “Race and Punishment in American Prisons”, Journal
of Public Administration Research and Theory, 20 (2016), pp. 1-11.

49 P, SABATIER y D. MazMANIAN, “The Implementation of Public Poli-
cy: A Framework of Analysis”, Policy Studies Journal, 8 (1980), pp. 538-560.

50 MAYNARD-MOODY y MUSHENO, art. cit.; OBERFIELD, art. cit., p. 738;
GOFEN, art. cit., p. 477; MEYERS y VORSANGER, ar. cit., p. 250.
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por ejemplo, la regulacion, la informacion, los incentivos, en-
tre otros.’! Entender la 16gica que subyace en el comporta-
miento de las personas y los grupos sociales, asi como los
factores que propician su modificacion, son condiciones pri-
mordiales para asegurar la eficacia de las politicas publicas. Si
suponemos que detras de cada problema publico hay diver-
sos comportamientos de actores individuales y colectivos,
que, de no ser modificados, agravarian el problema en cues-
tion, entonces se establece como principal tarea de la poli-
tica publica modificar tales comportamientos. Los casos que
enunciamos antes sugieren que hay capacidad de los geren-
tes publicos para provocar cambios en comportamientos. Esta
capacidad es modesta, pero no desdenable. Bajo una logica
instrumental-racional, modificar comportamientos implica
un diseno de politicas con base en teorias causales solidas que
garanticen una relacion consecuencial entre medios, com-
portamiento y resultados. Sin perder de vista la importancia
de esta vision durante la fase del diseno, este procedimiento
queda relegado, mientras corre la fase de la gestion, por fac-
tores que tienen que ver con las limitaciones administrativas,
el contexto politico y la inmediatez que reclama la coyuntu-
ra del actuar. Esta, sin embargo, reclama modificar compor-
tamientos.

Nuestra nocion de 7pp descansa fundamentalmente en el
concepto de racionalidad acotada: “la racionalidad esta rela-
cionada con la seleccion de alternativas de comportamiento
preferidas en términos de algin sistema de valores a través
del cual el comportamiento puede evaluarse”.?? Esta nocién
reconoce que el comportamiento de las personas puede con-
trastar con la racionalidad objetiva, pero, al mismo tiempo,

51 R. K. WEAVER, “Getting People to Behave: Research Lessons for
Policy Makers”, Public Administration Review, 75 (2015), pp. 806-816. S. C.
WINTER y P. J. MAy, “Motivation for Compliance with Environmental Re-
gulations”, Journal of Policy Analysis and Management, 20 (2001), pp. 675-
698; SCHNEIDER e INGRAM, art. cit.

52 Trad. de los autores, tomado de H. SIMON, Administrative Behevior,
Nueva York, The Free Press, 4*ed., 1997, p. 84.
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reconoce que las organizaciones, y sus gerentes, suelen brin-
dar a las personas entornos psicologicos e informacionales
apropiados para asegurar que sus comportamientos se ajus-
ten mejor a los objetivos colectivos. Tras la estela de Jones,>
los mandos gerenciales desearian que sus agentes utilizaran
su poder de discrecion para replantear sus acciones ante
situaciones adversas que puedan poner en tela de juicio la
reputacion de la organizacion a la que pertenecen, lo cual
no so6lo requiere un espacio habilitado para la discrecion,
sino que supone que los gerentes de organizaciones publicas
podrian ejercer influencia sobre sus burdcratas, al alternar el
modelo heuristico de los marcos predecisorios de los indivi-
duos bajo los cuales los burdcratas de primera fila'y los ciudada-
nos interactian.

En la literatura sobre el comportamiento hay corrientes
de pensamiento que resultan relevantes para esta nocion de
tactica de politica y aunque dichas nociones comparten as-
pectos de otros conceptos, difieren en cuanto a la adecua-
cion del marco al ambito de accion de los gerentes publicos
o en las premisas ideoldgicas subyacentes. Por ejemplo, la
bibliografia sobre el “Estado conductual” de Jones, Pykett y
Whitehead (art. cit.) apunta la creciente utilizacion de tacti-
cas conductuales en la practica gubernamental. Estos auto-
res desarrollan un interesante marco sobre las estrategias
enfocadas a modificar el comportamiento y las caracterizan
segun cuatro dimensiones —neurologica, motivacional, de
consentimiento y de deliberaciéon publica. Este marco es sin
duda una premisa relevante para idear el concepto de tacti-
ca de politica, pero su nivel de anadlisis es todavia demasiado
amplio, ya que se enfoca en cambios paradigmaticos que
afectan el conjunto de acciones de los Estados. Las 7pr, como
aqui las definimos, se refieren a un nivel decisorio mas aco-
tado al ambito del gerente publico.

5% “Bounded Rationality and Political Science: Lessons from Public
Administration and Public Policy”, Journal of Public Administration Research
and Theory, 13 (2003), pp. 395-412.
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Los hallazgos de los psicélogos Kahneman®* y Tversky,
por lo demas, han tenido un profundo impacto en el behavio-
rismo economico, especialmente en la idea de los nudge con-
cebida por Thaler y Sunstein.?® Sin duda, estos autores son
quienes mayor influencia han tenido en el ambito de los po-
licy-makers, aun cuando a la fecha hay ya un nutrido cuerpo
bibliografico que retoma el concepto y lo discute. Debera
quedar en claro que para nuestra propuesta de 7op, lo ante-
rior no ha sido la excepcion. Aligual que los nudges, las mopson
aplicaciones especificas que se instalan en los procesos de im-
plementacion para provocar un cambio de comportamiento
y a su vez lograr resultados diferentes. Pero las 7pp difieren de
los nudges en tres aspectos. Primero, las 7pr estan claramente
orientadas a cambiar comportamientos en el espacio especi-
fico de las ventanas de interaccion. Este espacio es aquel don-
de los gerentes publicos, que dirigen operadores de calle,
tienen incidencia. Los nudges, segin los han definido sus au-
tores, pertenecen a un conjunto mas general ante la premisa
de cambiar la arquitectura de la decision, al margen del lugar
especifico de la intervencion. Segundo, nuestra nociéon de
7P €s mas amplia en cuanto a las premisas que emplea para
el cambio de comportamientos. Por tanto, renuncia a la ex-
clusividad del enfoque instrumental-racionalista que inspira
al nudge® y abre la posibilidad del cambio conductual por
medio de la reconstruccion del significado de la interaccion
entre el Estado y el ciudadano. De hecho, las tacticas rescatan
premisas del comportamiento humano que en algin mo-
mento desecho la escuela conductual de Chicago y que pro-
voco la separacion de aquellos que siguieron el pensamiento
simoniano.”” El tercer y tltimo elemento diferenciador es la
posicion ideolégica de partida. Los primeros tienen embebi-

54 Pensar rapido, pensar despacio, Madrid, Penguin Random House, 2012.

55 Nudge. Improving Decisions About Health, Wealth and Happiness, Nueva
York, Penguin Books, 2008.

56 T. CHRISTENSEN ef al., Organization Theory and the Public Sector: Ins-
trument, Culture and Myth, Routledge, 2007.

57 R. JONES el al., op. cit.
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da una preconcepcion sobre lo que es bueno para el indivi-
duo y para la sociedad, de ahi que sus autores conciban la
intervenciéon como desdoblamiento de un “paternalismo-
libertario”.?® Las tdcticas concretamente difieren en la justi-
ficacion ideolégica del paternalismo libertario que sugiere
un gobierno que impele a las personas a resguardar su mejor
interés, incrementar su felicidad, salud y bienestar economi-
co, a pesar de ellos mismos. Las 7or, en cambio, buscan incre-
mentar los niveles de éxito de los objetivos de la politica, in-
dependientemente de cuales sean éstos. Suponemos que, en
un contexto democratico de politica publica, estos objetivos
se resuelven politicamente, tanto como sea permitido por el
mismo sistema. Se trata entonces de separar dos procesos
que un burdcrata realiza de manera rutinaria. Por un lado,
administrar la implementaciéon con tacticas y, por otro, eva-
luar su estrategia conjunta para incrementar el valor puiblico
de su programa.®® Las 7opr se vuelven herramientas que so-
portan el uso del andlisis ético en los términos que Merino®
senala, cuando habla de ésta como una actividad que da sen-
tido a lo que sucede entre el campo de batalla, el mapa de
ruta y la teoria de entrada. Se anima a los burécratas a deci-
dir segtin los objetivos de las politicas publicas por medio de
0P, en lugar de promover una decisiéon ideolégica preim-
puesta por quienes detentan el poder del Estado sobre lo
que las personas deban decidir y hacer.

UN CASO DE ESTUDIO

Se estudia, lineas abajo, el caso de una 7pp conocida como
apercibimiento. La seleccion del caso obedece a nuestro inte-

58 ARELLANO y BARRETO, art. cit.; T. GRONE-YANOFF, “Old Wine in
New Casks: Libertarian Paternalism Still Violates Liberal Principles”, So-
cial Choice and Welfare, 38 (2012), pp. 635-645; JOHN et al., art. cit.

59 MOORE, op. cil.

50 Politicas puiblicas. Ensayo sobre la intervencion del Estado en la solucion de
problemas publicos, México, CIDE, 2013.
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rés por encontrar un ejemplo que pudiera reflejar los princi-
pios basicos de una 7pr. Nuestro interés inici6 con la idea de
buscar operaciones gubernamentales que hayan experimen-
tado cambios sutiles en las rutinas con capacidad o con la
intencion de mejorar substancialmente la eficacia de las po-
liticas. Encontramos un caso en el municipio de Guadalaja-
ra, Jalisco, en el programa denominado Banquetas Libres de
la Direccion de Estacionamientos.

Disenio de investigacion

Aproximamos el caso de manera anudada, con el proposito
de estudiar varios aspectos en la politica. Empleamos diversas
técnicas para la recoleccion de informacién. Primero estable-
cimos rapport a finales del ano 2015. A partir de una serie de
entrevistas no estructuradas con la directiva del programa,
buscamos valorar la pertinencia del caso y la disponibilidad
de los responsables para realizar la investigacion. Luego de
que la directiva hubiera manifestado su interés en el estudio,
disenamos un plan de trabajo e instrumentos para recabar
informacion durante un dia completo de jornada de acom-
panamiento en campo con los operadores del programa.
Observamos entonces sin intromision, pero de forma estruc-
turada, el proceso de implementacion en la calle. En esta
fase, nos interesaba conocer los mecanismos y criterios a par-
tir de los cuales los operadores realizaban los recorridos de
inspeccion, la informacion que recababan durante los mis-
mos, asi como los detalles sobre su trabajo cotidiano y su inte-
raccion con los automovilistas infractores (del instrumento
de observacion se da cuenta en los apéndices de que se acom-
pana nuestro trabajo).

En segundo lugar, llevamos a cabo trabajo de gabinete y
analisis documental para entender mejor el contexto politi-
coy las instituciones formales, incluyendo el marco regulato-
rio del programay el diseno de las boletas que los operadores
utilizaron para infraccionar y para apercibir a los automovi-
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listas que infringen el reglamento. En tercero, realizamos
entrevistas semiestructuradas, frente a frente, con cuatro
miembros de la directiva y aplicamos un cuestionario de pre-
guntas cerradas a 20 de los 34 operadores con los que con-
taba el programa en ese momento. Las entrevistas con los
miembros de la directiva tenian el proposito de conocer: a)
la l6gica del diseno del programa, ) qué problemas se espe-
raba que los apercibimientos resolvieran (en oposicion a
sanciones econoémicas) y ¢) su interaccion con los operado-
res y su vision sobre el poder discrecional que éstos tienen
en su trabajo cotidiano. El cuestionario aplicado a los opera-
dores buscaba entender la percepcion de los agentes respecto
a los instrumentos del programa, sus preferencias personales
respecto a la aplicacion de infracciones versus apercibimien-
tos y la naturaleza de su interacciéon con los automovilistas
(véase los apéndices; en particular, el tercero).

Las circunstancias del programa Banquetas Libres

El proceso electoral que tuvo lugar en Guadalajara durante
junio de 2015 terminoé con la victoria de un movimiento po-
litico de reciente creacion. Tan pronto como el gobierno
electo ocup6 la oficina, la administracion decidi6é implemen-
tar un programa para liberar las banquetas de la ciudad, mu-
chas de las cuales habian sido obstruidas por vehiculos mal
estacionados. La base regulatoria del programa habia sido
instalada con anterioridad, pero la nueva administracion
opt6 por hacer un pequeno cambio en la implementacion:
en lugar de imponer multas a los infractores, se decidio en-
tregar temporalmente apercibimientos, es decir advertencias
por escrito ante un acto transgresor, los cuales fueron alter-
nados con multas. La l6gica detras de esta medida parti6 del
supuesto de que la interaccion entre los agentes de movili-
dad (operadores) y los conductores seria mas positiva y que
ello desincentivaria la violacion de la ley en comparacion
con un enfoque estrictamente punitivo. Durante el trabajo de
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campo, verificamos que los oficiales gozaban de considerable
discrecionalidad para tomar decisiones, aun cuando el regla-
mento es claro. La interaccion entre conductores y agentes
no es facil en ningtiin momento. Las discusiones son algo co-
mun y nos informaron que muchos conductores incluso agre-
den fisicamente a los agentes que tratan de multarlos. Aunque
el mecanismo conductual fundamental del programa es la
mezcla entre amenaza y castigo, para los gerentes era claro
que la efectividad dependia de la naturaleza de la interac-
cién entre conductores y oficiales de calle.

Reformas marginales con orientacion de politica publica

El programa Banquetas Libres forma parte de una politica
general de gobierno que intenta desplazar el automovil del
centro de las acciones municipales. Promueve la figura de las
personas, el peaton y otras formas de movilidad no motoriza-
da. Como senala uno de los entrevistados: “El principal actor
y toda la movilidad debe de girar en torno al peaton... La
sociedad estaba acostumbrada a que las politicas publicas gi-
raban en torno al automévil” (entrevista con D-1; vid. infra,
apéndice cuarto).

Los antecedentes de esta discusion se remontan hasta el
2009, cuando movilizaciones sociales cuestionaron el gasto
aplicado al puente vehicular Matute Remus.®! Grupos a fa-
vor del medio ambiente y miembros afiliados a grupos de
ciclistas incursionaron en batallas medidticas en contra de la
decision del gobierno estatal para invertir en un puente ve-
hicular. A partir de estos acontecimientos, el problema que
se vislumbraba en la agenda publica era la necesidad de ha-
cer que la infraestructura urbana transitara hacia una con

61 “Titular de Sedeur dispuesto a dialogar con opositores al puente
atirantado”, El Informador, 2009, en http://www.informador.com.mx/ja-
lisco/2009, consultado el 22.1X.2017.
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escala humana.%? Esta mocién fue habilmente capitalizada
por el nuevo equipo de gobierno del municipio de Guadala-
jara, que tomo protesta en el ano 2015 y que se conformo de
actores que anteriormente participaron del lado de la socie-
dad civil. Desde la posicion de gobierno, ahora dirigen pro-
gramas gubernamentales del municipio, como en el caso de
la Direccion de Estacionamientos y el programa Banquetas
Libres.

Este programa tiene como objetivo liberar banquetas de
obstaculos, incluidos automaéviles mal estacionados y aplicar
el Reglamento de Estacionamientos del Municipio de Gua-
dalajara.63 Los directivos son contundentes, al senalar que el
reglamento tiene anos de existencia, pero que, a diferencia
de administraciones pasadas, ésta tiene toda la intencion de
aplicar la ley: “[El reglamento] ya existiay... lleva bastantes
anos, no es algo que nosotros inventamos, no es algo que
sali6 de esta administracion... Somos muy estrictos en la
aplicacion del reglamento, pero sabemos que tiene que ha-
ber una concientizacion, una sensibilizacion” (idem).

La transmision de estas ideas a los agentes de movilidad
permeo con relativo éxito. Durante las entrevistas realizadas
a los operadores, el 70% mencioné que el propésito del pro-
grama es liberar las banquetas y asegurar el libre acceso a los
peatones. La operacion del programa es relativamente senci-
lla, pues consiste en desplegar equipos de supervisores del
reglamento conocidos como agentes de movilidad que cami-
nan por las calles para aplicar el Reglamento de Estaciona-
mientos. Este reglamento tipifica los supuestos de infraccion
en seis claves y las sanciones econémicas van desde 350 hasta
3 440 pesos.t*

62 F1 Plan Estatal de Desarrollo 2013-2033 Jalisco dedica un capitulo
entero al tema.

63 Reglamento de Estacionamientos del Municipio de Guadalajara,
Gobierno Municipal de Guadalajara. Ultima vez reformado el 20.V.2011.

64 Las claves de infraccion estdn sefialadas en el Art. 73 del Reglamen-
to de Estacionamientos del municipio de Guadalajara. Los montos eco-
némicos tienen como base el Art. 71 de la Ley de Ingresos del Municipio
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La estructura legal y organizacional del area no sufrio
grandes modificaciones con el cambio de gobierno. El area
recibi6 una veintena de funcionarios publicos, que ya traba-
jaban en las calles. Este nimero incremento a treinta y cua-
tro, en parte por la percepcion de éxito del programa. Las
normas que regulaban el quehacer de la direccion, e inclu-
so las normas que tipificaban las infracciones, las sanciones
y los procedimientos administrativos, habian sido promul-
gadas durante administraciones pasadas, pues “el programa
tiene anos en el reglamento” (D-2).

Los principales problemas del programa estaban en la im-
plementacion. En palabras de los entrevistados, las reformas
aplicables eran hasta cierto punto marginales. Identificaban
areas de oportunidad en la modificacion de los instrumentos
que servian para la operacién diaria, como las boletas de
infraccion, la aplicacion de nuevos estandares de los proce-
dimientos administrativos y en la capacitacion de los agen-
tes de movilidad. Pero especificamente vislumbraron una
oportunidad en la ventana de interaccion con la ciudada-
nia. La misma normatividad permitia incluir un instrumen-
to diferente que no habia sido explotado anteriormente: los
apercibimientos.

Los apercibimientos reemplazarian temporalmente las
infracciones. Habia tres razonamientos. Primero, desplegar
una campana para notificar a la ciudadania que habria san-
ciones por obstruir la banqueta; se aplicaria la ley. Segundo,
los apercibimientos servirian para modificar la tonica recau-
datoria que impregnaba a este programa anteriormente.
Tercero, serviria para inhibir cierto tipo de acciones de los
agentes de movilidad considerados como desviaciones ne-
gativas. Esta ultima es especialmente relevante para la inves-
tigacion.

de Guadalajara. Estas pueden consultarse en http://portal.guadalajara.
gob.mx/programa-banquetas-libres.
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La discrecionalidad en las ventanas de interaccion

El programa es innatamente interactivo y tanto directivos
como operadores eran conscientes de que la naturaleza de
estas ventanas influia en los resultados del programa, segin
lo evidencian estos tres testimonios: “Yo he ido a hacer ope-
rativos [un directivo] y nos han tratado con una prepoten-
cia que no te la crees” (D-1); “Hay personas que intentan
hacerte caer en contradicciones. Es importante tener sensi-
bilidad y tolerancia; saber trabajar bajo presion... A veces te
encuentras con ciudadanos que se sienten frustrados y pue-
den llegar a expresarse de forma inadecuada” (idem); “No
todos [los agentes de movilidad] estan preparados para una
intervencion ante una situacion adversa, para el manejo de
crisis” (D-3).

Desde la perspectiva de los agentes de movilidad, es evi-
dente que la interaccion con el ciudadano es un asunto deli-
cado. Casi todos los entrevistados sugirieron que hay mas de
una manera de interactuar con éste, aun cuando fueron ca-
pacitados en protocolos especificos. Se les pregunto si la ma-
nera en que los ciudadanos los tratan afecta como ellos
tratan a éstos. La mitad respondi6 afirmativamente, senalan-
do ademas que suelen infraccionar a quienes son agresivos
con ellos, segtin se evidencia en estos tres testimonios toma-
dos de entrevistas con agentes de movilidad: “La forma en
que te encaran puede sacarte de tus casillas y debes tranqui-
lizarte y esperar a que se desahogue”; “Como la gente te tra-
ta, le das seguimiento”; “Si se acercan de forma agresiva, les
pones el folio”.

Con el tiempo se adquiere experiencia. Para algunos la
experiencia es un factor positivo para encarar este tipo de
acontecimientos, segun estos otros testimonios de entrevis-
tas también con agentes de movilidad: “Tiene mayor capa-
cidad. Tiene mejor criterio. Conoce su zonay es conocido
en ella”; “Tienes que saber cuando se perdona la infrac-
cion, [pues] hay cosas que son simplemente inaceptables.
Con mas experiencia, desarrollas mejor criterio y menos
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tolerancia”; “La experiencia ayuda a saber como debes tratar
a los ciudadanos”.

Pero para otros, cerca del 256% de los agentes de movili-
dad que se entrevistaron, la experiencia no necesariamente
se refleja en un mejor desempeno: “LLos que mas tiempo tie-
nen, por lo general, son sindicalizados. Trabajamos diferen-
te. Los no sindicalizados somos mas estrictos”; “No se necesita
mucho conocimiento para hacer lo que hacemos. Con poco
tiempo vas agarrando «colmillo»”.

La importancia que tiene administrar la ventana de inte-
raccion es evidente, pues ahi se juegan casi por completo los
objetivos del programa; para los directivos, la discrecionali-
dad es un debate constante. Puede ser negativa, pero muy
dificil de eliminar, y, por lo demas, representa oportunidades
interesantes. El equipo directivo senalaba que en administra-
ciones pasadas los margenes de discrecion de directivos y
operadores habian hecho mucho dano. Mencionaron que
personas apoyadas por funcionarios publicos promovian y
ganaban recursos administrativos de paquetes de cientos de
folios para eximir a los infractores. Con respecto de los ope-
radores, se identificaron patrones de errores inducidos por
agentes bien identificados. Uno de los directivos del progra-
ma senalaba, por elemplo: “~Te voy a multar [dice el agente
demovilidad]...-Ah, échamelamano [dice el ciudadano]...
Y ya no la llenaron [la boleta de infraccién] o se equivocan
adrede” (D-2).

A pesar de estos acontecimientos, la discrecionalidad
es algo que, segin reconocen los directivos, tiene ventajas
para el programa: “:Qué haces con la discrecionalidad?
¢Como manejarla? ;Qué haces? ¢;Desconfiar totalmente o
confiar en los agentes? Yo creo que debe haber un equili-
brio” (D-1); “Vamos a pensar que hay un vehiculo de una
persona con discapacidad que se estacion6 en un cajon para
personas con discapacidad y no trae su gancho, en teoria lo
tienes que multar... Pero si td lo estas viendo fisicamente,
pues no le haces la sancion y lo invitas a tramitar [un permi-
so]” (D-2).
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Administrar la ventana y modificar los comportamientos

Uno de los principales retos identificados en el programa se
halla en el proceso de implementacion. Los directivos vieron
la oportunidad de corregir con ajustes los instrumentos de
operacion del programa. Cambiaron, por ejemplo, el forma-
to de la boleta de infraccion para eliminar la probabilidad
de incurrir en errores humanos y disminuir la probabilidad de
éxito en la interpelacion de este tipo de recursos. Pero una
segunda tactica, la que aqui estudiamos por sus implicacio-
nes heuristicas, fue la introduccién del apercibimiento.
En este caso, los apercibimientos son especialmente des-
tacables, porque su implementacion refleja el espiritu de
una 7prsegun se la ha descrito en estas paginas. Un ajuste en
la ventana de interaccion para alinear el comportamiento
con la predisposicion de la politica. Estos instrumentos, se-
gun las palabras de los directivos, modificaron la naturaleza
de la interaccion en por lo menos tres sentidos. Primero,
disminuy6 la animadversion entre el personal operativo y el
ciudadano, puesto que “[los apercibimientos] sirven como
ensayo previo a las infracciones que por el monto [econémi-
co] genera una reaccion de las personas muy ruda... Mucha
gente se iba con la finta [al recibir un apercibimiento]. A la
hora de la reaccion, el agente tenia el margen de maniobra
de la tranquilidad que no le estaba afectando al ciudadano
en lo econoémico, sino que era solamente un aviso” (D-3).
Segundo, los apercibimientos ofrecen una via no puniti-
va y mas educativa para solicitar al ciudadano modificar su
conducta. El 65% de los agentes de movilidad entrevistados
considero estar de acuerdo o muy de acuerdo en que los aperci-
bimientos son mas educativos que las infracciones. Los direc-
tores senalan que “con la infraccion... hay ciertas barreras
que impiden la apertura para explicar al ciudadano el pro-
grama” (D-1). El 70% senal6 que los infractores agradecen
que los agentes hablen con ellos, en vez de imponer una
infraccion:“[A los agentes] los vez llenando un formato [un
apercibimiento] y crees que te estan infraccionando, sola-
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mente que no tiene una sanciéon econémica. Las personas,
dicho por los agentes, suelen tomarlo como un aprendizaje;
te comentan que no lo vuelven a hacer... Sin embargo, no
podemos hacerlo siempre” (idem). Los agentes de movilidad
aceptan las bondades del apercibimiento, aun cuando indi-
can que las infracciones son mas efectivas. El1 85% senal6 que,
entre los apercibimientos y las infracciones, estas tltimas son
mas efectivas, porque los primeros no tienen una amenaza
economica. Les preguntamos si personalmente les gustaba
poner mas infracciones que apercibimientos y el 65% respon-
dio que si. Esto es interesante, pues el ethos del funcionario
publico no cambia, pero si su comportamiento al poder in-
corporar el apercibimiento a su caja de herramientas. En
otras palabras, el apercibimiento ofrece al implementador
una salida que bajo ciertas condiciones evita la infraccién sin
actuar en contra de los objetivos del programa. A la luz de
nuestras observaciones, la utilizacion del apercibimiento es
relativamente controlada por la directiva o por los jefes de
cuadrilla y su uso puede variar segun la zona en que se inter-
viene, de la frecuencia con que ésta se interviene, del tipo de
operativo en cuestion y del tipo de placas que se identifican.%

Tercero, el apercibimiento disminuye la posibilidad de
incurrir en brechas de implementacion con finalidades aje-
nas a los objetivos del programa. Esa, por lo menos, es la ex-
pectativa de los directivos del programa: “El apercibimiento
no tiene sancion, y dice claramente «No hay sancién»... Ca-
sualmente no tienen errores [en el llenado]” (D-2). Aunque
los implementadores utilizan tanto infracciones como aper-
cibimientos, no hay un equipo especial de apercibidores. Se-
gun la perspectiva de la directiva, es de observar que los
agentes de movilidad cometan errores al elaborar infraccio-
nes, pero que no los hagan cuando requisitan los formatos de
apercibimientos. Los espacios por requisitar son basicamen-
te los mismos, ya que el apercibimiento tenia el propésito de

65 Hay estados sin convenio de colaboracion por lo que toca a las in-
fracciones viales. Segtin el protocolo, estos vehiculos son apercibidos.
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parecer una infraccion. Esta decision, segun los directores,
trajo consigo muchos problemas al principio. La gente no
leia con detenimiento el folio y frecuentemente intentaba im-
pugnar administrativamente los apercibimientos. Paulatina-
mente, la ciudadania terminé por entender el apercibimiento,
lo cual evidencia la regla heuristica que tienen los ciudadanos
frente a los folios —son infracciones, son multas. Las impugna-
ciones a este instrumento disminuyeron, pero ha quedado
ahora como una estrategia mas que el agente de movilidad
tiene para interactuar con la ciudadania y liberar banquetas
en Guadalajara.

Di1ScUSION Y CONCLUSION

En el caso de Banquetas Libres, los apercibimientos resulta-
ron ser un buen ejemplo de 7ppr. Los gerentes intentaron me-
jorar el desempeno del programa. Conscientes de los limites
temporales y politicos, la directiva no modificé la estructura
programatica y tampoco sometio a los agentes a un estricto
monitoreo con indicadores, como habria prescrito la nueva
gestion publica. Tampoco modificé los incentivos por medio
de cambios en los reglamentos, segin habria prescrito el ins-
titucionalismo de la eleccion racional. Este curso de accion
habria sido casi imposible para la directiva ante el contrapeso
existente entre poderes que se refleja en el cabildo. La inter-
vencion de los gerentes, por lo demas, tampoco estuvo desti-
nada a cerrar los cursos de discrecién, aunque si la reorient6
segun los objetivos del programa. El apercibimiento permi-
ti6 que el burdocrata desempenase un papel de educador
civico y el ciudadano pudo experimentar una interaccion
diferente a la de una accién sancionadora. El apercibimiento
sirvié para administrar una situacion dificil, en que el Estado
y la ciudadania se enfrentaban de manera regular. El aperci-
bimiento resulté ser una intervencion precisa y modesta, que
hasta entonces solia pasar desaparcibida.
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La bibligrafia se multipica, cuando se trata de senalar
las implicaciones de politica publica que atienden la preo-
cupacion ciudadanay politica sobre como lograr el éxito de
las politicas. Sin embargo, estas prescripciones son, por de-
cir lo menos, dificiles de implementar en su mayoria. Las
tacticas sirven para provocar mejores resultados conforme a
la politica, al intervenir en el marco de las ventanas de inte-
raccion por medio del cambio de comportamiento de quie-
nes ahi participan. Es un mecanismo que atiende problemas
de implementacién® segin la absoluta decisién del buré-
crata. Sin embargo, las tacticas definen un gran abanico de
acciones que hacen los gerentes publicos para mejorar su
desempeno.

¢Hasta qué punto estas tacticas funcionan fuera del am-
bito aqui descrito? El programa de Banquetas Libres, no me-
nos que el de alcoholimetros, tiene un caracter regulador.
Las politicas reguladoras son un espacio natural para este
tipo de tacticasy casi todos los ciudadanos interactdan con el
Estado regulador. Sin embargo, la generalidad de las tacticas
podria ir mas alla, si el Estado y sus gerentes pretenden mo-
dificar comportamientos, al sacar provecho de las ventanas
de interaccion. ¢;Hasta qué punto el gerente puede realizar
en verdad las 7pP? La respuesta esta sujeta al embalaje de
instituciones politico-administrativas. Segun el interés y la
capacidad de los gerentes y sus equipos, cada contexto ofre-
ce limites propios a lo que ellos puedan realizar.

Esta investigacion apenas si traza una nueva linea en el
campo de la implementacion de politicas publicas. Reco-
nocemos, con todo, que hace falta mas precision para iden-
tificar las causas de este fenomeno. De ahi que desarrollaramos
los tres elementos fundamentales que sirven para definir es-
tas tacticas que provocan cambios en la implementacion de
una politica publica. Primero, la intencién de incrementar la
eficacia de la politica, que busca, segundo, modificar el com-
portamiento de las burocracias y la ciudadania en el marco,

66 MAYORGA, art. cit.
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tercero, de la ventana de interaccion entre Estado y ciudada-
nia. Sirve tener una vision conductual mas amplia, no sé6lo
racional-instrumental, sino una que opere con conocimien-
to de modelos heuristicos. En fin, las tacticas, en el caso de
Banquetas Libres, resultaron ser una herramienta que pudo
mediar entre las capacidades de los operadores y su medio
ambiente.
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APENDICES

I
INSTRUMENTOS DE OBSERVACION EN EL CAMPO

Observacion estructurada no-participante. Objetivo: cono-
cer el proceso de operacion del programa (infracciones y
apercibimientos).

Atinentes a los recorridos (como son los recorridos):

a) Cuales son los horarios

b) Cual es la duracion por operador (promedio)

¢) Cuantas calles, manzanas, recorre un operador

d) Como se determinan las rutas

e¢) Hay bitacoras de los recorridos y qué informacion se
recaba

Atinentes a los operadores (detalles sobre su trabajo):

a) Los operadores van solos o acompanados / Qué acom-
panamiento tienen

b) Qué equipo utilizan en general para realizar su trabajo

¢) Sitoman fotos

d) Como se da la interaccion con los infractores, cuando
se detecta la falta in fraganti

¢) Como deciden proceder en cada caso, sobre todo tra-
tandose de “zonas grises” que requieren una interpre-
tacion y valoracion (consultan a alguien, entre ellos,
etcétera)

/) Cuando se hace una infracciéon y cuando un apercibi-
miento

Atinentes a la informacion:

a) Como los operadores informan de cada caso al con-
cluir su recorrido

b) Como se lleva a cabo el acopio y registro de la infor-
macion

¢) Qué uso se da a la informacion
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d) Cuantas personas participan en la gestion de la infor-
macion

e) Qué equipos tienen para procesar y organizar la infor-
macion

/) Qué ocurre cuando las boletas de infraccion o aperci-
bimientos son ilegibles

II
ENCUESTA A OPERADORES

Descripcion de los datos. La edad promedio de los operado-
res encuestados es de 37.5 anos (min. 20-max. 55). El tiempo
promedio de estar trabajando para el programa es de 5.7 me-

ses (min. 4-max. 8). El 85% senala que las infracciones son
mas efectivas.

Reactivos

1. Tiempo trabajando en el programa
2. Objetivo del programa segun los operadores
3. ¢Qué es mas efectivo, las infracciones o los apercibi-
mientos?
3.1. ¢Por qué?
4. Pregunta 4 (Poner el niumero que corresponda) —-muy
de acuerdo (5) / algo de acuerdo (4) / me da igual (3)
/ algo desacuerdo (2) / muy en desacuerdo (1)
4.1. Personalmente me gusta mds poner infracciones
que poner apercibimientos
4.2. Poner apercibimientos es mas educativo que po-
ner infracciones
4.3. Me pone un poco nervioso tener que encarar a
un infractor
4.4. Muchas personas creen que somos policias
4.5. Me siento mas comodo poniendo un apercibi-
miento que una infraccion
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4.6. Nuestro trabajo es poco valorado por la ciuda-
dania
4.7. Los infractores agradecen, cuando, en lugar de
darles una infraccion, hablamos
4.8. Prefiero evitar encarar al ciudadano
4.9. El trabajo que hacemos es muy importante
4.10. En ocasiones es necesario ponerse en los zapa-
tos del ciudadano para saber qué hacer con €l
4.11. En ocasiones, seguir las reglas al pie de la letra
puede danar mas que beneficiar

5. ¢Cree usted que pueda haber mas de una forma para

interactuar con el ciudadano?
5.1. ¢Ejemplo?

6. ¢Considera usted que la actitud del ciudadano o in-
fractor influye en la manera en que ustedes se dirigen
al ciudadano?

6.1. ¢:En qué forma?

7. ¢Considera que entre mas experiencia tenga un com-
panero mejor logra los objetivos del programa?
7.1. ¢Por qué o como?

8. ¢Como se entera de las decisiones que sus superiores
toman respecto a la operacion cotidiana del programa?

8.1. ¢Se retunen periédicamente? ;Cada cuanto?
9. ¢De qué persona recibe instrucciones?
9.1. :Solo de esa persona o de alguien mas?

II1
REACTIVOS DE LAS ENTREVISTAS

SEMIESTRUCTURADAS CON LA DIRECTIVA

1. ¢Cudl es el objetivo final del programa Banquetas Li-
bres?

2. ¢Qué principios y valores diferentes creen que ahora
guian este programa en esta administracion en com-
paracion con la anterior?
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10.

¢Cual es el razonamiento detras del uso de apercibi-
miento?

¢Qué tipo de problemas en la implementacion existe
en el programa? (Pensar en los 5 principales problemas,
pueden ser enunciados con ejemplos)

¢Considera que el uso del apercibimiento ayuda a re-
solver algunos de los problemas mencionados?
¢Qué expectativas realistas se tienen de la aplicacion
de apercibimientos?

¢Bajo qué condiciones consideran que los apercibi-
mientos por si solos podrian modificar la conducta
de las personas?

¢Como comunican ustedes las decisiones cotidianas
del programa a los agentes de movilidad —rutas por
cubrir, maneras de interactuar con los infractores,
etcétera?

¢Como verifican ustedes que los agentes de movi-
lidad efectivamente ejecutan las decisiones que uste-
des toman?

Los agentes de movilidad (operadores) gozan de cier-
ta discrecionalidad, es inevitable, al momento de aper-
cibir, infraccionar o dejar ir a un presunto infractor.
En su opinion, ¢cree usted que esa discrecionalidad
representa una desventaja? ;Por qué si o por qué no?

v

ENTREVISTADOS DE LA DIRECTIVA DEL PROGRAMA

1. Director de Asuntos Juridicos (D-1)

2. Director Operativo (D-2)

3. Directora de Comunicacion Publica (D-3)

4. Director General de Estacionamientos (D-4)67

67 Este actor fue entrevistado durante la fase de rapport para tener
conocimiento y acceso al Programa.
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