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Implementation arrangements as institutions:
Assessments and prospects

INTRODUCTION

In 2007, the German government adopted the parental leave benefit scheme. Although this was
a federal-level social policy, it was the responsibility of the German states (Ldnder) to establish
the structures for its implementation. The Lander opted for quite different implementation ar-
rangements, resulting in varied outcomes. In the state of Baden-Wiirttemberg, the implemen-
tation was entrusted to the state bank, which established a dedicated infrastructure specifically
for this purpose. In the city-state of Bremen, the administration of the program was managed
by the social welfare offices. In the former case, the implementation proceeded smoothly and
efficiently. However, in the latter, the implementation of the policy scheme was characterized by
significant delays, as the responsibilities were added to an already overburdened administration.
This led to a waiting period of up to 4 months after the birth of their child before receiving their
first financial payment (Adam et al., 2019). Essentially, this left young parents struggling with a
single income.

This example vividly demonstrates that the choice and design of implementation arrange-
ments are actually “fundamental empirical elements of public policy” (Schneider & Sidney, 2009,
p. 104), especially in times when administrative resources already seem overstretched by an ever-
increasing number of tasks but limited capacities (Fernandez-i-Marin et al., 2024). Governments
worldwide are grappling with significant challenges such as climate change, migration, and
growing inequality. Public policies serve as the primary tools for addressing these complex is-
sues. However, the production of these policies often introduces administrative burdens, stem-
ming from the need for thorough implementation and enforcement. To alleviate the strain on
public administration during such demanding times, it is thus crucial to ensure that implemen-
tation processes function efficiently. By optimizing these structures, governments can avoid the
proliferation of unnecessary policies, thereby streamlining efforts to tackle the prevailing issues
effectively.

Despite the critical importance of implementation structures and arrangements, or “imple-
mentation polity” as termed by Sager and Gofen (2022), further progress in this research area is
impeded by several shortcomings in the literature. The current state of research on implemen-
tation arrangements has several blind spots that hinder the development of suitable solutions.
While the literature offers some insights into the inter-temporal dynamics of implementation
arrangements, we know much less about the factors influencing the selection of different ar-
rangements. Specifically, why do governments in different contexts choose various implementa-
tion arrangements, even for similar policy measures? What determines the selection of specific
arrangements? Additionally, what impact does this choice have on the effectiveness of public
policies? Existing scholarship provides little to no answers to these critical questions.
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In this introductory section of the special issue on “Implementation Arrangements in the Era
of Grand Challenges,” we offer a brief and systematic overview of the literature on implemen-
tation structures, identifying certain gaps and underlying biases. Notably, there is a strong focus
on individual cases, environmental and climate policy, and certain world regions such as the
United States and Europe. We conclude this introduction by showing how the contributions in
this Special Issue address some of these shortcomings. Although some gaps still remain, we are
convinced the collective efforts underlying this special issue have advanced the study of imple-
mentation structures and arrangements substantially.

THE CONCEPT OF IMPLEMENTATION ARRANGEMENTS
AND ITS ANALYSIS

Implementation arrangements and structures have long been a concern in the fields of public
policy and public administration research. The central debate has revolved around whether pub-
lic policies are typically carried out by a “single lonely organization” (Peters, 2014, p. 132) or ifa
“multiorganizational analytic perspective” (Hjern & Porter, 1981, p. 201) is necessary for a com-
prehensive understanding of the implementation process (Setren & Hupe, 2018). Additionally,
some scholarly contributions have examined how the types of actors involved in these imple-
mentation arrangements—such as governmental, business, and non-profit organizations—have
changed over time (Hall & O'Toole, 2000). A substantial body of literature indicates that imple-
mentation arrangements increasingly involve multiple actors from both the public and private
sectors (Steinebach, 2021; Thomann et al., 2018).

We start from the assumption that all policies require some institutional arrangements to
convert abstract policy ideas and desires into real-world actions designed to alter the policy ad-
dressees’ behavior (May, 2015). In line with the definition provided by Hjern and Porter (1981),
we understand implementation structures and arrangements as the “administrative entity that
program implementors use to achieve objectives within programs” (p. 211). This entity can
encompass “clusters of components from both public and private organizations” (Hjern and
Porter (1981, p. 211)) that may be located at the same or different levels of government (see also
Casula, 2022; Steinebach, 2021). This way, implementation structures do form institutions in
their own right (Peters, 2014).

To evaluate how the concept of implementation arrangements and structures has been
addressed in public policy and administration literature, we conducted a systematic litera-
ture review. We extracted all articles from the Web of Science that included the keywords:
implementation AND policy AND structure*, as well as implementation AND policy AND
arrangement* in their abstracts. Our search targeted journals ranked in the First and Second
Quartile (Q1 and Q2) of the “Public Administration” and “Political Science” categories. In
total, we retrieved approximately 1361 articles between the year 1990 and 2022. From this
collection, we selected a subset using a random number generator. We carefully reviewed the
selected articles to determine whether they genuinely addressed implementation structures,
as opposed to coincidentally including the keywords for unrelated reasons. This iterative pro-
cess continued until we compiled a final set of 210 articles, representing approximately 15
percent of the original pool.

For each article in our sample, we systematically coded a range of elements with the objective
of analyzing the application of implementation arrangements over the past few decades. Our
analysis focused on five key dimensions: (1) the level of analysis; (2) the methodology employed;
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(3) the geographical region; (4) the policy sector; and (5) whether the concept was used as an
explanans (a factor explaining something) or an explanandum (a phenomenon to be explained).

In analyzing the first dimension, we focused on coding the primary level of government ad-
dressed in each study. Our analysis distinguished between several tiers of governance: the supra-
national level, involving entities such as the European Union or United Nations, where policies
operate beyond national borders; the national level, where studies examine how national govern-
ments adopt and implement policies; the subnational, or state level, which involves analyses of
regional governments managing policy implementation within their jurisdictions; and the local
level, concerning municipal or community governance to understand how local authorities and
institutions implement policies and projects. Moreover, we noted the number of governmental
levels covered in each analysis. While some studies primarily concentrate on one level, others
also consider interactions or comparisons across multiple levels.

In examining the methodologies employed, we identified the research methods utilized in each
study, initially distinguishing between qualitative, quantitative, and mixed methods approaches.
However, our analysis revealed that the papers typically leaned heavily toward one methodolog-
ical approach, either qualitative or quantitative, and rarely integrated both.

To code the geographical areas, we concentrated on broad distinctions between continents.
Specifically, we identified and categorized the regions as North America, Latin America, Europe,
Africa, Asia, and Australia.

To capture the policy areas covered, we adopted a somewhat more inductive methodology.
First, we recorded the descriptions of the policy areas as outlined in the text. Then, we grouped
them into broader categories, including climate/environmental/water/energy policy; welfare/so-
cial policy; infrastructure/urban/housing policy; health policy; financial/fiscal/economic policy;
law and order policy; education policy; technology and competition policy; development policy;
fishery/agriculture/food policy; security/defense policy; and migration policy.

For the last dimension, we coded whether implementation structures were used as explana-
tory factors or rather treated as dependent variables. This approach helped us understand whether
the study's focus was on using these structures to explain various outcomes or on analyzing the
factors that shape the structures themselves. In the first case, we looked at how implementation
structures clarify certain phenomena, and which specific aspects of these structures are used for
that explanation. In the second case, we explored which aspects of the implementation structures
are being explained and what factors account for the characteristics of these structures. Some
papers do not fall into any of these two categories but instead, discuss general considerations
for evaluating implementation structures. We have labeled these as “conceptual” contributions.

Figure 1 illustrates the central insights gained from our literature review. It shows that a sig-
nificant number of papers focus on the local and national levels of governance. In contrast, the
supranational and international levels are far less examined concerning implementation struc-
tures and arrangements. This aligns well with Steinebach et al.'s (2024) observation that interna-
tional organizations often lack the capacity and structures for implementation, rendering studies
of supranational implementation structures relatively rare. Our analysis also uncovers that most
studies of implementation structures concentrate on a single governance level. This finding is
surprising, considering the widespread general understanding that modern policy implemen-
tation frequently involves multi-level governance systems. Additionally, our analysis highlights
that qualitative approaches dominate the study of implementation structures. Considering that
these qualitative studies are often more detailed but naturally focus on fewer cases, it is not
surprising that the study of implementation arrangements is also dominated by single case stud-
ies rather than comparative ones. Geographically, studies on implementation arrangements are
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FIGURE 1 Research on implementation structures I.

predominantly situated in Europe and North America, which collectively account for approxi-
mately three-quarters of all papers in the field. This distribution suggests a regional bias that may
overlook insights from other parts of the world.

In the realm of scholarly inquiry into policy implementation structures, a limited number of
papers delve into conceptual discussions, offering theoretical insights into their roles and signif-
icance within policy frameworks.

Typically, implementation structures are examined as independent variables, used to explain
various outcomes related to policy implementation, including effectiveness, efficiency, legiti-
macy, trust, fairness, and quality, such as management and accountability (Adam et al., 2019).
Most studies focus on organizational-level characteristics, like internal structures, specialization,
mandates, and autonomy, as well as sector-level attributes such as inter-organizational depen-
dencies, the need for coordination, and fragmentation levels. There is overall less emphasis on
the creation of agencies or authorities and emerging governance, cooperation, or collaboration
forms.

Few studies treat implementation structures as dependent variables, exploring why certain
governments establish independent agencies and what factors motivate these decisions. Research
on decentralization, devolution, or multi-level governance remains sparse. In studies that in-
vestigate implementation structures, political factors—including partisanship, interest groups,
electoral structures, and power—are predominant, followed by functional explanations such as
operational, financial, or personal capacity and the unique aspects of specific policies. Path de-
pendency or legacy factors are less frequently considered.

Figure 2 builds on these earlier insights by illustrating the policy areas covered in various
studies. It reveals that the majority of publications focus on implementation structures in cli-
mate and environmental policy, followed by welfare state and social policy, as well as infrastruc-
ture and housing, health, and financial and economic policy. The prominence of the first two
policy areas is consistent with the overall distribution of policy implementation. While social
policy was particularly significant in the early contributions to policy implementation research
(Fernandez-i-Marin et al., 2025), environmental policy has been pivotal in studies on EU compli-
ance (Bondarouk & Mastenbroek, 2018).
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FIGURE 2 Research on implementation structures II.

These insights derived from our literature analysis have enabled us to differentiate between
“typical” and more “atypical” perspectives on implementation structures and arrangements. A
“typical” study in this domain generally concentrates on a (1) single level of governance, often fo-
cusing on either the local or national level. Methodologically, such studies are (2) predominantly
qualitative, often utilizing a single case study approach to derive insights. These investigations
are frequently centered geographically on regions such as (3) Europe and North America. The
policy areas most commonly scrutinized are (4) climate and environmental policies. Additionally,
within these studies, implementation structures are typically regarded as (5) independent vari-
ables, used to explain the success or failure of specific policies. In contrast, studies that adopt
quantitative, comparative methodologies, addressing multiple levels of government and extend-
ing their focus beyond Europe, the United States, and traditional fields like environmental and
climate policy, are relatively scarce. Additionally, existing analyses seldom delve into the under-
lying reasons why certain policies are structured in specific ways, leaving gaps in our understand-
ing of the decision-making processes behind the selection and design of certain implementation
structures.

CONTRIBUTIONS TO THIS SPECIAL ISSUE

In the previous section, we identified several dominant trends as well as shortcomings in re-
search on implementation structures. In this section, we offer a detailed exploration of how the
various contributions in this special issue advance our understanding of policy implementation
structures and arrangements. Table 1 presents the characteristics of the papers across the five
dimensions discussed earlier.

The Special Issue features several studies that focus on the subnational (state) level and
explore policy implementation arrangements across all levels of governments. For instance,
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Schroder and Watson (2024) systematically map the organizations involved in implementing
the water framework in Germany. They illustrate how these structures, which differ by German
states (Ldnder), impact the participatory potential within these regions.

Similarly, the Special Issue includes several quantitative studies on implementation structures,
one of which combines both quantitative and qualitative insights. Green and Koebele (2024)
examine how variations in state policy implementation approaches influence the structure and
mode of coordination within multilevel governance systems, and they assess the impact these dif-
ferences have on policy implementation processes. The authors blend a quantitative mapping of
the implementation structures with qualitative information on the resulting coordination modes.
The Special Issue also includes several studies that explore implementation structures in a com-
parative manner. For instance, Ottone and Barbieri (2023) examine the implementation arrange-
ments for research and innovation policies in four European countries—Italy, Spain, France, and
Germany. Meanwhile, Dallara and Lacchei (2024) investigate the implementation arrangements
for asylum appeals in Italy, France, and Greece. Nesti et al. (2024) further analyze and compare
pilot implementation schemes for minimum income programs at the city level, examining and
comparing on Barcelona and Utrecht.

In terms of geographical coverage, this Special Issue not only includes studies focusing on
“commons” subjects (Europe and the North Americas) but also explores other world regions. For
example, Waheed (2024) investigates the concept of absorptive capacity as a distinctive approach
to understanding implementation arrangements within resource-scarce public sector organiza-
tions, using Bangladesh as a case study. Similarly, both Ma et al. (2025) and Peng et al. (2025)
examine implementation arrangements within the context of China. Just as with world regions,
the Special Issue also extends beyond the “usual” policy fields. Di Mascio et al. (2024) explore
the dual-level implementation structures in the context of economic policy and economic recov-
ery organizations. Dallara and Lacchei (2024) focus on the implementation of migration (asy-
lum) policies.

Lastly, our special issue offers several contributions focusing on implementation as the de-
pendent variable. Di Mascio, Natalini, and Profeti examine the interplay between EU timetable
pressures and internal political dynamics in shaping and reshaping implementation arrange-
ments. Nesti and Graziano (2024), in turn, explore how policy legacies and feedback mechanisms
influence implementation structures and practices.

In conclusion, this special issue contributes significantly to the field of policy implementation
by addressing identified gaps and offering fresh perspectives on implementation structures and
arrangements. Through an array of studies focusing on various levels of governance and utilizing
diverse methodologies, our contributors have expanded the geographical and thematic scope of
existing research. By exploring lesser-studied regions like Asia and policy fields beyond the com-
mon focus areas, these papers offer valuable insights into the multifaceted nature of implementa-
tion structures. Whether examining the dynamics within the European Union or delving into the
intricacies of economic and migration policies, the studies shed light on how different contexts
and pressures influence implementation arrangements. Additionally, the special issue highlights
the importance of treating implementation structures as both explanatory and dependent vari-
ables, thereby enhancing our understanding of the factors shaping their design and functioning.
While some research gaps remain, the collective efforts within this issue advance the study of
policy implementation, encouraging future research to further explore these complex and critical
elements of public policy.
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Health policy
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Law & Order policy =

Education policy =

Technology/competition/innovation policy =

Development policy -

Fishery/agriculture/food policy -

Security/defense policy -

Migration policy 4

S
=)
)
S
@
=3
B
=3
o
=3

2 SRS -

AR FIMCR T 2T 50, X S 2 M B T E 2 LR N2 LIRS T & BUBUR B B3R S5 i
ZHE o 11,SchroderflWatson(2024) R HiH 0 T 2 5 St R E K HEZRROLH S  fibfi1EBH T
X L3t ) ([R]85 7 ) G T 2 M3 X 263t [X R 5 5 7 o

FRE AR FItE S TILm R TS E /MR, Eh g s T EEMEHEN L
f# o GreenfllKoebele(2024)0 47 T [E 28 BU K 5L it 77 1A 22 F Qe g0 22 2 VR B AR R R AU T
VLS R RN, HE IR Al T 28 22 X BUR SC i FE R 2N o VBB K S 25 R 1) 8 RS 5 H
W= A BT R B MBS & o FETLEEHE LI LA B 7 SRR L S5 i i 43 151
1,0ttone Al Barbieri(2023)F 5% T PU AR E R CGERF ~ PR ~ 14 E AN E) X i 57 F1 61387
BURRSEZHE o 5 It [E AT, Dallarafl Lacchei(2024) V8% T & A ~ 1R E A& RS FiFsE
JitiZZHE © Nesti ~ CittadiniFlBassoli(2024)3 — 2 53 M F ELEE T 30 T s AU T R st e 52
W5 IR T EED B SR8 ST f L EE L -

TEHEEE 2570 B 5 |, AR R RN 4 S <A 7 E (RGN AL ) RUBF 538 T T
R HAMHIX o F]40, Waheed(2024) LA I1H7 E 8 6,6 55 T WU BE 77 B9 2,5 2 PR A BT IR
FRER A FEER T T R PN SE L HER — PR 7% o R, Ma%§ A (2025)F1Peng 5 A (2025)#F
TEHREEE TR TS5 ZHE o 5 A X — AR FIHE T <8 % BRI, - Di
Mascio ~ NataliniflProfeti(2024)¥R 1] T & 5T BUR R 25 B A A LE 5 T B9 E 5L 5 45
¥4 o DallarafllLacchei(2024) % £ T R () BOR N SLHE

wJE, A TR FIIRGE T JUR R SE i/ E N 2 B/ SCE - Di Mascio ~ NataliniflProfeti
i 58 T BR BRI (8] 38 [ 1 5 N R BOIA BhASTE RN Al B 28 St 2 HE T T AU AH EL/E A © Nestifll
Graziano(2024) NI4T T B % 7= A0 S WAL i A AT g2 SE B L5 A AN K B o

B2 AR AR T R B R B 22 BE 5 A 0 SE B A5 A AN L HER BT LA 72 T R BUR S8
FEATIEAE B R TTHR o 8 — RV E T ARG B/ H R AN E 5 E 5, A T EE Y
KT IA MR 850 B o J@E R RO 7 R B X Can ST ) A0 e /] 2 s A 2 S
TR AT, X 2610 SO KM Y 2 T IR T E v WAE o T 2R B NER B 8,1E
R EFT IR RBERRE 24X b R B4R /R T AR IE AN [ 77 W AT s2m SE B2 Ak © it
A AR B TSR TR S A R A B RN (R AR B BT B, N T 5 T A TR R

1PUOD pUe SWB | 83 89S *[S20z/E0/ET] uo ARiqiauluo Ajim ‘00 3 1ediq IWesIS ealy -elnsed eI Ad #0002 1d0I/TTTT OT/I0p/wWod A3 1M Ariq 1 puljuo//Sdiy Wwolj papeojumoq ‘0 ‘geeTTYST

35UB0 1T SUOLILIOD AAIES.1D 3|cedt|dde au A pausenoh ae Sapo1le YO ‘8sn JoSa|ni 1oy Aeid T aulUQ AB|IAA LUO (SUORIPUOD-DI



15411338, 0, Downloaded from https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/ropr.70004 by Mattia Casula - Area Sistemi Dipart & Doc , Wiley Online Library on [13/03/2025]. See the Terms and Condi ibrary.wiley. \d-conditions) on Wiley Online Library for rules of use; OA articles are governed by the applicable Creative Commons License

(senunuo))
san1o
rjosseg pue  ueddoIng Ul SOWAYDS SWOIUT WINWITUTW
J[qertea juopuadag K910 [BI00S adomng  eaneredwo) aAnyelIen) uQ 18007 TUIPENID ‘TISON Jo ased ay [, ‘Sunorid jo sonrjod ay I,
aA130ads1ad yoeqpady Aorjod v :ATeIT
ourIZRID Ul SWOdU] USZIIY) JO Uonejusurarduwr
dlqerreA juspuadog K910 [RIO0S adoing 9r3urs dATIBIITEND) uQ [euoneN pue 1IsaN 9} uo saroeday Lorjod jo 3oedwur ay g,
sjuowaduelre uoneuawa[dur
uo 2Andadsiad v :Kjureyrsoun
[BIUSWUOITAUD UT dduewrioyrad 3osfoxd
d1qeLrea juspuadopuy [eIuURn BISY  oAneredwo) AnIRIUERNY) uQ [euoneuqns pasyem. pue Lyroedes aandiosqe Suryury
z Q0UBUISA0ST [QA[-I)NUL
: 10 soguaTeyd Surdrouws jo sisA[eue
] aaneredwod v :ue[d £19A0091 [RUOTIEU
R m Korjod UBWLIDO PUE ‘Youai ‘ystueds ‘uerfelf
M £ uorjeAouu LR1qIRg o) ut sardrjod UonEAOUUL PUE YOIBISAI
2 d[qerreAjuspuado  pue YoIeasay adoing  oaneredwo) aAnyelI[EN) uQ [BUOTIEN. pue auo}IQ 103 syuawraguelIe uorejuawaduy
UB[J 2JURIISAY Pue £I19A009Y
[eUOIIEN UBI[B)] ) UT uonyeoryiduwrs
n9JoIgd SATJRI)STUTWIPE UO SNO0J Y "SoWeS [9AJ]
Korjod (owry 190 [euonjeueadns pue ruijeleN -om) ut sjusweduelie uonejuswardul
d[qerrea Juspuadaqg JIUIOUOdH adoing nq) 9[3urs dAnR)ITEND) oM, /IeuoneN ‘O10SBIN 1D wrea1sumop pue weansdn
SWISAS
9OUBUISAO0S [9AS[[NUW UT UOI)BUIPIOOD
uo yoeordde uonyejustuarduur
Korjod aanyejrenb pue 9[0qa0 31e3s Jo joeduur ay) Surpue)siopun
d[qerrea juspuadopuy uoreonpyg  BOLDWY YMION  oAneredwo) JATIRIIUERNY) uQ [euonRU-qNs pue ud21H JuawaAoxdurr [ooyds SureUIPI00)
saonpoeld TeUONIEZIUEBSIO PUB “UON)IIISIP
S1030€ ‘sjudwaduerre uoryeyudwedur
Korjod wingAse 1PYooe] sjeadde winiAsy . 'puij nok uonesrpn(pe
d[qerrea juspuadapuy /uoneISIN odorng  eaneredwo) aAnyelIEen) uQ [euOnEN pue ere[feq wnjAse ‘08 nok sarnuno),,
se sjuowaSueire  10393s Ao104 vore oaApneredwioo  -fenb/juend) poAjoAur  SISATeUE JO [9A9] (s)royny APILL
m uonejuduwaduay resrgydeaSoan /918uIs ST9AJ] JO
&,
& JaquINN
=
m ‘s3urpuy [eotidwie pue suonnqyuo) T T4V .L




15411338, 0, Downloaded from https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/ropr.70004 by Mattia Casula - Area Sistemi Dipart & Doc , Wiley Online Library on [13/03/2025]. See the Terms and Condi ibrary.wiley. \d-conditions) on Wiley Online Library for rules of use; OA articles are governed by the applicable Creative Commons License

EDITORIAL

(pojyuswerduwuy

erx§uoy K[9ATIORJJH 9 SIIOI[04 UOIII)0IJ

Apnys pue Suejduog pueuLIe] Ue) MOH udurromoduyg

a[qerrea juspuadapuy aInynoridy BISY ased 93urs aATIRIIEND) Qa1 L, [euoneuqns ‘uay) ‘Sueg 2ATIRIOQR[[0) puk uononpay deo

OITpuB  SBUIYD WOIJ 9JUAPIAY :uonejuswarduy

UISUIISLIYD) Korjog ur

J[qerrea juspuadapuy Srdnnn BISY  oAneredwo) aAnRIIUENY) uQ [BUOTIEN. ‘USYD ‘BN UONRUIPIOOD) PIIBPURIA JO UOTIN[OAH Y ],
1°1ed SUONIAIIP

orwapued pue BIIDIIS] a1ning pue so1do) Juariny :orwepued

61-P1a0D ‘ouBISO], 61-p1aoD 2y} Surinp uonyejuswadur

d[qerrea juspuadepuy  /Adrjod yieeH SPIMPIOM MIIAJI OIIBWISAS ‘0JBAON Korjod o1iqnd Jo ma1Aa1 O1IBUIISAS W

Auewrron ur uonejuawardurr
dAM WoIj sIYSISU]T :90UBUISA0S

w Karjod uosyep\ I31eMm O11URdAT0d Ut saSeyul] wa)sAs
m d[qerieA Juapuadopu] [eIUSWUOIIAU adomnyg  aaneredwo) dATIBIITEND) omJ, [euoneUqNS  puB IAPOIYIS -ssa001d A101edronaed Suissassy
R m st sjuowdguerIe  10393s Ao1[04 vare oaneredwod  ‘renb/juend) poAjoAur  SISATeUE JO [9A9] (s)royny ANILL
~ g uoneyudwd duy resrgdeaSoan /918uIs STIAJ] JO
R g JdquUINN

(penunuo)) T ATIV.L



EDITORIAL

RPR

REVIEW OF POLICY RESEARCH
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Los mecanismos de ejecucion como instituciones:
evaluaciones y perspectivas

Mattia Casula (University of Bologna, mattia.casula@hotmail.it)
Yves Steinebach (University of Oslo & LMU Munich, yves.steinebach@gsi.uni-muenchen.de)

INTRODUCCION

En 2007, el gobierno aleman adopt6 el programa de prestaciones por licencia parental. Aunque se
trataba de una politica social a nivel federal, la responsabilidad de establecer las estructuras para
su implementacion correspondia a los estados federados alemanes (Linder). Los Lander optaron
por modalidades de implementacion muy diferentes, con resultados dispares. En el estado de
Baden-Wiirttemberg, la implementacion se confi6 al banco estatal, que establecié una infraes-
tructura dedicada especificamente a este fin. En la ciudad-estado de Bremen, la administracion
del programa estuvo a cargo de las oficinas de bienestar social. En el primer caso, la implement-
acion se llevo a cabo de manera fluida y eficiente. Sin embargo, en el segundo, la implementacion
del programa de politicas se caracterizo por retrasos significativos, ya que las responsabilidades
se sumaron a una administracion ya sobrecargada. Esto llevd a un periodo de espera de hasta
cuatro meses después del nacimiento de su hijo antes de recibir su primer pago financiero (Adam
et al. 2019). Basicamente, esto dejé a los padres jovenes luchando con un solo ingreso.

Este ejemplo demuestra claramente que la eleccién y el disefio de mecanismos de imple-
mentacién son en realidad “elementos empiricos fundamentales de las politicas publicas”
(Schneider y Sidney, 2009, p. 104), especialmente en tiempos en que los recursos administra-
tivos ya parecen estar sobrecargados por un numero cada vez mayor de tareas pero con capaci-
dades limitadas (Ferndndez-i-Marin, et al., 2024). Los gobiernos de todo el mundo se enfrentan
a desafios importantes como el cambio climédtico, la migracion y la creciente desigualdad. Las
politicas publicas sirven como las principales herramientas para abordar estas cuestiones com-
plejas. Sin embargo, la produccién de estas politicas a menudo introduce cargas administrativas,
derivadas de la necesidad de una implementacién y cumplimiento exhaustivos. Por lo tanto, para
aliviar la presion sobre la administracion publica en tiempos tan exigentes, es crucial garantizar
que los procesos de implementacién funcionen de manera eficiente. Al optimizar estas estruc-
turas, los gobiernos pueden evitar la proliferacion de politicas innecesarias, agilizando asi los
esfuerzos para abordar los problemas prevalecientes de manera eficaz.

A pesar de la importancia fundamental de las estructuras y los mecanismos de imple-
mentacion, o “politica de implementacién”, como la denominan Sager y Gofen (2022), varias
deficiencias en la literatura impiden un mayor avance en esta area de investigaciéon. El es-
tado actual de la investigacion sobre los mecanismos de implementacidn tiene varios puntos
ciegos que dificultan el desarrollo de soluciones adecuadas. Si bien la literatura ofrece algu-
nas ideas sobre la dindmica intertemporal de los mecanismos de implementacion, sabemos
mucho menos sobre los factores que influyen en la seleccion de diferentes mecanismos. En
concreto, ;jpor qué los gobiernos en diferentes contextos eligen diversos mecanismos de im-
plementacion, incluso para medidas de politica similares? ;Qué determina la seleccion de
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mecanismos especificos? Ademas, ;qué impacto tiene esta eleccion en la eficacia de las politi-
cas publicas? Los estudios existentes proporcionan pocas o ninguna respuesta a estas pregun-
tas criticas.

En esta seccion introductoria del numero especial sobre “Mecanismos de implementacion en
la era de los grandes desafios”, ofrecemos un breve y sistemdatico panorama de la literatura sobre
estructuras de implementacion, identificando ciertas lagunas y sesgos subyacentes. Cabe desta-
car que hay un fuerte enfoque en casos individuales, politicas ambientales y climaticas y ciertas
regiones del mundo como Estados Unidos y Europa. Concluimos esta introduccion mostrando
como las contribuciones de este nimero especial abordan algunas de estas deficiencias. Aunque
todavia quedan algunas lagunas, estamos convencidos de que los esfuerzos colectivos que sub-
yacen a este namero especial han hecho avanzar sustancialmente el estudio de las estructuras y
mecanismos de implementacion.

EL CONCEPTO DE ACUERDOS DE IMPLEMENTACION Y SU
ANALISIS

Los mecanismos y estructuras de implementacién han sido durante mucho tiempo un tema de
preocupacion en los campos de la investigacion de politicas y administracion publicas. El de-
bate central ha girado en torno a si las politicas publicas suelen ser ejecutadas por una “tnica
organizacion solitaria” (Peters, 2014, p. 132) o si es necesaria una “perspectiva analitica multior-
ganizacional” (Hjern y Porter, 1981, p. 201) para una comprension integral del proceso de imple-
mentaciéon (Setren y Hupe, 2018). Ademads, algunas contribuciones académicas han examinado
como los tipos de actores involucrados en estos mecanismos de implementacion, como organiza-
ciones gubernamentales, empresariales y sin fines de lucro, han cambiado con el tiempo (Hall y
O'Toole, 2000). Un cuerpo sustancial de literatura indica que los mecanismos de implementacion
involucran cada vez mas a multiples actores tanto del sector publico como del privado (Thomann
et al., 2018; Steinebach, 2021).

Partimos del supuesto de que todas las politicas requieren de algunos mecanismos institucio-
nales para convertir las ideas y deseos abstractos en acciones reales disefiadas para alterar el com-
portamiento de los destinatarios de las politicas (May, 2015). En linea con la definicién de Hjern
y Porter (1981), entendemos las estructuras y mecanismos de implementacién como la “entidad
administrativa que utilizan los implementadores de programas para lograr objetivos dentro de
los programas” (p. 211). Esta entidad puede abarcar “grupos de componentes de organizaciones
publicas y privadas” (ibid.) que pueden estar ubicados en el mismo nivel de gobierno o en niveles
diferentes (véase también Steinebach, 2021; Casula, 2022). De esta manera, las estructuras de
implementacion forman instituciones por derecho propio (Peters, 2014).

Para evaluar cdmo se ha abordado el concepto de estructuras y acuerdos de implementacion
en la literatura sobre politicas y administracion publicas, realizamos una revision sistematica de
la literatura. Extrajimos todos los articulos de la Web of Science que incluian las palabras clave:
implementacion Y politica Y estructura*, asi como implementacién Y politica Y arreglo* en sus
resumenes. Nuestra busqueda se centré en revistas clasificadas en el primer y segundo cuartil
(Q1 y Q2) de las categorias “Administracion publica” y “Ciencias politicas™. En total, recupera-
mos aproximadamente 1.361 articulos entre el afio 1990 y 2022. De esta coleccion, selecciona-
mos un subconjunto utilizando un generador de numeros aleatorios. Revisamos cuidadosamente
los articulos seleccionados para determinar si realmente abordaban las estructuras de imple-
mentacién, en lugar de incluir las palabras clave por coincidencia por razones no relacionadas.
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Este proceso iterativo continud hasta que compilamos un conjunto final de 210 articulos, que
representan aproximadamente el 15 por ciento del conjunto original.

Para cada articulo de nuestra muestra, codificamos sistematicamente una serie de elemen-
tos con el objetivo de analizar la aplicaciéon de mecanismos de implementacién en las tltimas
décadas. Nuestro andlisis se centrd en cinco dimensiones clave: (1) el nivel de analisis; (2) la
metodologia empleada; (3) la region geografica; (4) el sector de la politica; y (5) si el concepto
se utilizé como un explanans (un factor que explica algo) o un explanandum (un fenémeno que
debe explicarse).

Al analizar la primera dimension, nos centramos en codificar el nivel primario de gobierno
abordado en cada estudio. Nuestro andlisis distingui6 entre varios niveles de gobernanza: el nivel
supranacional, que involucra entidades como la Unién Europea o las Naciones Unidas, donde
las politicas operan mas all4 de las fronteras nacionales; el nivel nacional, donde los estudios
examinan como los gobiernos nacionales adoptan e implementan politicas; el nivel subnacional
o estatal, que involucra andlisis de los gobiernos regionales que gestionan la implementacion
de politicas dentro de sus jurisdicciones; y el nivel local, relacionado con la gobernanza munic-
ipal o comunitaria para comprender cémo las autoridades e instituciones locales implementan
politicas y proyectos. Ademas, anotamos el niumero de niveles gubernamentales cubiertos en
cada andlisis. Si bien algunos estudios se concentran principalmente en un nivel, otros también
consideran interacciones o comparaciones entre multiples niveles.

Al examinar las metodologias empleadas, identificamos los métodos de investigacion utiliza-
dos en cada estudio, distinguiendo inicialmente entre enfoques cualitativos, cuantitativos y mix-
tos. Sin embargo, nuestro andlisis reveld que los articulos generalmente se inclinaban en gran
medida hacia un enfoque metodolégico, ya sea cualitativo o cuantitativo, y rara vez integraban
ambos.

Para codificar las areas geograficas, nos concentramos en las distinciones generales entre
continentes. En concreto, identificamos y categorizamos las regiones como América del Norte,
América Latina, Europa, Africa, Asia y Australia.

Para captar las areas de politica cubiertas, adoptamos una metodologia algo mas inductiva.
Primero, registramos las descripciones de las 4reas de politica tal como se describen en el texto.
Luego, las agrupamos en categorias mas amplias, incluidas las politicas climaticas, ambientales,
hidricas y energéticas; politicas sociales y de bienestar; politicas de infraestructura, urbanas y de
vivienda; politicas de salud; politicas financieras, fiscales y econémicas; politicas de orden pu-
blico; politicas educativas; politicas tecnolégicas y de competencia; politicas de desarrollo; politi-
cas pesqueras, agricolas y alimentarias; politicas de seguridad y defensa; y politicas migratorias.

En la ultima dimension, codificamos si las estructuras de implementacion se utilizaron como
factores explicativos o si se trataron como variables dependientes. Este enfoque nos ayudé a en-
tender si el estudio se centro en el uso de estas estructuras para explicar diversos resultados o en
el analisis de los factores que dan forma a las estructuras mismas. En el primer caso, analizamos
como las estructuras de implementacion aclaran ciertos fenomenos y qué aspectos especificos de
estas estructuras se utilizan para esa explicacién. En el segundo caso, exploramos qué aspectos de
las estructuras de implementacion se estan explicando y qué factores explican las caracteristicas
de estas estructuras. Algunos articulos no entran en ninguna de estas dos categorias, sino que
analizan consideraciones generales para evaluar las estructuras de implementacion. Los hemos
etiquetado como contribuciones "conceptuales”.

Figura 1 ilustra las principales conclusiones extraidas de nuestra revision bibliografica.
Muestra que un numero significativo de articulos se centran en los niveles local y nacional de
gobernanza. Por el contrario, los niveles supranacional e internacional se examinan mucho
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FIGURA 1 Investigacion sobre estructuras de implementacion I.

menos en lo que respecta a las estructuras y los acuerdos de implementacion. Esto coincide
bien con la observacion de Steinebach et al. (2024) de que las organizaciones internacionales a
menudo carecen de la capacidad y las estructuras para la implementacion, lo que hace que los es-
tudios de las estructuras de implementacién supranacionales sean relativamente raros. Nuestro
andlisis también revela que la mayoria de los estudios de las estructuras de implementacién se
concentran en un solo nivel de gobernanza. Este hallazgo es sorprendente, considerando la com-
prension general generalizada de que la implementacion de politicas modernas con frecuencia
implica sistemas de gobernanza multinivel. Ademas, nuestro andlisis destaca que los enfoques
cualitativos dominan el estudio de las estructuras de implementacién. Considerando que estos
estudios cualitativos suelen ser mas detallados pero naturalmente se centran en menos casos, no
es sorprendente que el estudio de los acuerdos de implementacion también esté dominado por
estudios de casos Unicos en lugar de comparativos. Geograficamente, los estudios sobre acuerdos
de implementacion se sitian predominantemente en Europa y América del Norte, que en con-
junto representan aproximadamente las tres cuartas partes de todos los articulos en el campo.
Esta distribucién sugiere un sesgo regional que puede pasar por alto informacion proveniente de
otras partes del mundo.

En el &mbito de la investigacion académica sobre las estructuras de implementacion de politi-
cas, un numero limitado de articulos profundizan en debates conceptuales y ofrecen perspectivas
tedricas sobre sus funciones y su importancia dentro de los marcos de politicas.

Por lo general, las estructuras de implementacion se examinan como variables independientes
que se utilizan para explicar diversos resultados relacionados con la implementacion de politi-
cas, como la eficacia, la eficiencia, la legitimidad, la confianza, la equidad y la calidad, como la
gestion y la rendicion de cuentas (Adam et al., 2019). La mayoria de los estudios se centran en
las caracteristicas a nivel organizacional, como las estructuras internas, la especializacion, los
mandatos y la autonomia, asi como en los atributos a nivel sectorial, como las dependencias
interorganizacionales, la necesidad de coordinacion y los niveles de fragmentacion. En general,
se hace menos hincapié en la creacion de agencias o autoridades y en las formas emergentes de
gobernanza, cooperacion o colaboracion.
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Son pocos los estudios que tratan las estructuras de implementacién como variables dependi-
entes, que exploran por qué ciertos gobiernos establecen agencias independientes y qué factores
motivan esas decisiones. La investigacion sobre la descentralizacion, la devolucion de competen-
cias o la gobernanza multinivel sigue siendo escasa. En los estudios que investigan las estructuras
de implementacién, predominan los factores politicos (como el partidismo, los grupos de interés,
las estructuras electorales y el poder), seguidos de explicaciones funcionales como la capacidad
operativa, financiera o personal y los aspectos singulares de politicas especificas. La dependencia
de la trayectoria o los factores heredados se consideran con menos frecuencia.

Figura 2 se basa en estos conocimientos previos e ilustra las areas de politicas cubiertas en
varios estudios. Revela que la mayoria de las publicaciones se centran en las estructuras de im-
plementacion de las politicas climaticas y ambientales, seguidas por el estado de bienestar y la
politica social, asi como en la infraestructura y la vivienda, la salud y la politica financiera y
econdmica. La prominencia de las dos primeras areas de politicas es coherente con la distribu-
cion general de la implementacion de politicas. Si bien la politica social fue particularmente sig-
nificativa en las primeras contribuciones a la investigacién sobre la implementacion de politicas
(Fernandez-i-Marin et al., 2025), la politica ambiental ha sido fundamental en los estudios sobre
el cumplimiento de la UE (Bondarouk y Mastenbroek, 2018).

Estos conocimientos derivados de nuestro analisis de la literatura nos han permitido difer-
enciar entre perspectivas “tipicas” y mas “atipicas” sobre las estructuras y los mecanismos de
implementacion. Un estudio “tipico” en este &mbito generalmente se concentra en (1) un solo
nivel de gobernanza, a menudo centrdndose en el nivel local o nacional. Metodolégicamente,
estos estudios son (2) predominantemente cualitativos, a menudo utilizando un enfoque de
estudio de caso unico para obtener conocimientos. Estas investigaciones se centran con fre-
cuencia geograficamente en regiones como (3) Europa y América del Norte. Las areas de
politicas que se examinan con mayor frecuencia son (4) las politicas climaticas y ambientales.
Ademas, dentro de estos estudios, las estructuras de implementacion suelen considerarse (5)
variables independientes, utilizadas para explicar el éxito o el fracaso de politicas especificas.

Cli i \eray policy
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Health policy

Financial/fiscal/economic policy

Law & Order policy =

Education policy =

Technology/competition/innovation policy <
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FIGURA 2 Investigacion sobre estructuras de implementacion II.
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En contraste, los estudios que adoptan metodologias cuantitativas y comparativas, abordando
multiples niveles de gobierno y extendiendo su enfoque mas alla de Europa, Estados Unidos
y campos tradicionales como la politica ambiental y climdtica, son relativamente escasos.
Ademas, los andlisis existentes rara vez profundizan en las razones subyacentes por las que
ciertas politicas se estructuran de maneras especificas, lo que deja lagunas en nuestra com-
prension de los procesos de toma de decisiones detrds de la seleccidn y el disefio de ciertas
estructuras de implementacion.

CONTRIBUCIONES A ESTE NUMERO ESPECIAL

En la seccidén anterior, identificamos varias tendencias dominantes, asi como deficiencias en
la investigacién sobre las estructuras de implementacidon. En esta seccién, ofrecemos una ex-
ploracién detallada de como las diversas contribuciones de este nimero especial hacen avan-
zar nuestra comprension de las estructuras y los mecanismos de implementacién de politicas.
La Tabla 1 presenta las caracteristicas de los documentos en las cinco dimensiones analizadas
anteriormente.

En este numero especial se presentan varios estudios que se centran en el nivel subnacional
(estatal) y que exploran los mecanismos de implementacion de politicas en todos los niveles
de gobierno. Por ejemplo, Schroder y Watson (2024) trazan un mapa sistemdtico de las organi-
zaciones involucradas en la implementacion del marco del agua en Alemania. Ilustran como
estas estructuras, que difieren segiin los estados alemanes (Ldnder), afectan el potencial partici-
pativo dentro de estas regiones.

De manera similar, el Numero Especial incluye varios estudios cuantitativos sobre las estruc-
turas de implementacion, uno de los cuales combina perspectivas tanto cuantitativas como
cualitativas. Green y Koebele (2024) examinan como las variaciones en los enfoques de imple-
mentacion de politicas estatales influyen en la estructura y el modo de coordinacién dentro de
los sistemas de gobernanza multinivel, y evaltian el impacto que estas diferencias tienen en los
procesos de implementacién de politicas. Los autores combinan un mapeo cuantitativo de las
estructuras de implementacion con informacion cualitativa sobre los modos de coordinacion re-
sultantes. El Numero Especial también incluye varios estudios que exploran las estructuras de
implementacion de manera comparativa. Por ejemplo, Ottone y Barbieri (2023) examinan los ac-
uerdos de implementacién de politicas de investigacion e innovacién en cuatro paises europeos:
Italia, Espafia, Francia y Alemania. Mientras tanto, Dallara y Lacchei (2024) investigan los acu-
erdos de implementacion de las apelaciones de asilo en Italia, Francia y Grecia. Nesti, Cittadini
y Bassoli (2024) analizan y comparan mas a fondo los esquemas piloto de implementacion de
programas de ingresos minimos a nivel de ciudad, examinando la comparacién de anuncios en
Barcelona y Utrecht.

En términos de cobertura geografica, este Numero Especial no solo incluye estudios centrados
en temas “comunes” (Europa y América del Norte), sino que también explora otras regiones del
mundo. Por ejemplo, Waheed (2024) investiga el concepto de capacidad de absorciéon como un
enfoque distintivo para comprender los mecanismos de implementacién dentro de las organi-
zaciones del sector publico con escasez de recursos, utilizando Bangladesh como estudio de caso.
De manera similar, tanto Ma et al. (2025) como Peng et al. (2025) examinan los mecanismos de
implementacion en el contexto de China. Al igual que con las regiones del mundo, el Numero
Especial también se extiende mas all4 de los campos de politicas “habituales”. Di Mascio, Natalini
y Profeti (2024) exploran las estructuras de implementacion de doble nivel en el contexto de las
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organizaciones de politica y recuperacion econdmicas. Dallara y Lacchei (2024) se centran en la
implementacion de politicas de migracion (asilo).

Por ultimo, nuestro ntimero especial ofrece varias contribuciones centradas en la imple-
mentacién como variable dependiente. Di Mascio, Natalini y Profeti examinan la interaccion
entre las presiones de la UE en materia de calendario y la dindmica politica interna a la hora de
configurar y reconfigurar los mecanismos de implementacion. Nesti y Graziano (2024), a su vez,
exploran cémo los legados de politicas y los mecanismos de retroalimentacién influyen en las
estructuras y practicas de implementacion.

En conclusion, este numero especial contribuye significativamente al campo de la imple-
mentacién de politicas al abordar las brechas identificadas y ofrecer nuevas perspectivas sobre las
estructuras y los mecanismos de implementacién. A través de una serie de estudios centrados en
varios niveles de gobernanza y utilizando diversas metodologias, nuestros colaboradores han am-
pliado el alcance geografico y temédtico de la investigacion existente. Al explorar regiones menos
estudiadas como Asia y campos de politicas mas alla de las areas de enfoque comunes, estos
articulos ofrecen valiosas perspectivas sobre la naturaleza multifacética de las estructuras de im-
plementacion. Ya sea examinando la dindmica dentro de la Unién Europea o profundizando en
las complejidades de las politicas econdmicas y migratorias, los estudios arrojan luz sobre cémo
los diferentes contextos y presiones influyen en los mecanismos de implementacion. Ademads,
el numero especial destaca la importancia de tratar las estructuras de implementacién como
variables explicativas y dependientes, mejorando asi nuestra comprension de los factores que
configuran su disefio y funcionamiento. Si bien aun quedan algunas lagunas en la investigacion,
los esfuerzos colectivos dentro de este nimero hacen avanzar el estudio de la implementacién de
politicas, alentando la investigacion futura para explorar mas a fondo estos elementos complejos
y criticos de la politica ptblica.
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