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resumen

Tomando en cuenta aportaciones recientes realizadas por 
académicos reputados, tales como M. Howlett, B. Cashore, 
G. Capano y J. Real-Dato, este documento busca abordar las 
convergencias y disparidades del desarrollo teórico sobre el 
cambio y la dinámica de las políticas públicas, a fin de ofrecer 
una revisión de medio término. Nuestro interés no obstante 
es doble: poner sobre la mesa este tema, tan importante como 
incipientemente tratado en la literatura en lengua castellana, 
y proponer una integración tipológica sobre los elementos 
constitutivos o dimensiones de las políticas públicas a fin de 
determinar qué cambia cuando cambia una política, y avanzar 
con ello en el debate sobre el llamado “problema de la variable 
dependiente”.

Palabras clave: Teorías en políticas públicas, cambio de las 
políticas, análisis de políticas, proceso de las políticas.

abstract

Convergences and disparities in policy change theories: a 
midterm review and a typological integration proposal.

This article offers a midterm review based on recent contributions 
made by renowned authors academics such as M. Howlett, B. 
Cashore, G. Capano and J. Real-Dato to deal with theoretical 
development-related convergence and disparity regarding public 
policy change and its dynamics. Interest in such matter lies in 
raising awareness about such an important topic which is dealt 
with so lightly in literature published in Spanish, and proposing 
typological integration regarding public policy’s constitutive 
elements or dimensions for determining what changes when 
policy becomes changed and using it to advance debate about 
the so-called “dependent variable problem”.

Key words: Public policy theory, policy change, policy analysis, 
policy making.

resumo

Convergências e disparidades nas teorias sobre a mudança 
das políticas públicas: uma revisão preliminar e uma 
proposta de integração tipológica

Levando em conta aportes recentes realizados por reconhecidos 
acadêmicos, como M. Howlett, B. Cashore, G. Capano e J. 
Real-Dato, este documento visa abranger as convergências e 
disparidades do desenvolvimento teórico sobre as mudanças e o 
dinamismo das políticas públicas, a fim de oferecer uma revisão 
de meio termo. Nosso interesse, no entanto é duplo: evidenciar 
este tema tão importante e tão pouco tratado na literatura da 
língua castelhana, assim como propor uma integração tipológica 
sobre os elementos que constituem ou dimensionam as políticas 
públicas, visando determinar o que muda e quando muda uma 
política, avançando assim no debate sobre o chamado “problema 
de variável dependente”.

Palavras chave: Teorias em políticas públicas, mudança nas 
políticas, análise de políticas, processo nas políticas. 
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All policy is policy change (Hogwood & Peters, 1983) reza un libro 
clásico en políticas públicas, toda política es y está en cambio. 
Desde sus orígenes, los esfuerzos de desarrollo teórico en política 
pública han dado cuenta de varias tipologías (clasificaciones) para 
explicar los tipos de cambio y las características de las formas 
de cambio identificadas, y los varios enfoques (modelos, teorías 
y mecanismos) para explicar cómo ocurre el cambio. Como 
fenómeno en movimiento, toda política pública es dinámica, y 
por tanto el cambio es una característica inmanente e inexorable 
(Capano & Howlett, 2009b). De hecho, “comprender por qué, 
cuándo y cómo las políticas públicas cambian (o no) es uno de los 
problemas de investigación centrales de las ciencias de las políticas” 
(Stewart, 2006); por ello el cambio es una de las dimensiones clave 
del desarrollo teórico en el campo (Schlager, 2007).

Tomando en cuenta no a todas, pero sí a varias de las teorías más 
importantes que pueden ser usadas para la explicación del cambio de 
las políticas públicas1, nuestro trabajo tiene una orientación doble: 

1	 Existe una gran cantidad de modelos y enfoques teóricos con aplicabilidad directa al 
estudio del cambio de las políticas públicas. Algunos provienen de la ciencia política y 
de los estudios en organizaciones, mientras otros provienen de otros frentes disciplina-
rios como la Economía, la Sociología o la Antropología. Por ello (y dados el alcance y 
orientación de este trabajo) hay teorías y enfoques no abordados, como podrían ser, por 
nombrar algunos, el enfoque de redes políticas (policy networks), las teorías basadas en 
procesos globales de difusión de las políticas (Dobbin, Simmons, & Garrett, 2007), o los 
llamados modelos de innovación y difusión (Berry & Berry, 2007), el modelo de los ac-
tores con poder de veto (Köning, Tsebelis, & Debus, 2010; Tsebelis, 1995), la propuesta 
de teoría evolucionista para el estudio del cambio de las políticas (John, 2003), además 
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por un lado busca abordar y reflexionar (apartados 
1 y 2) sobre los avances teóricos y retos sobre la 
dinámica de las políticas públicas dada su naturaleza 
y particularidades. Su realización pretende hacer 
eco de aportaciones hechas por algunos académicos 
reputados durante la recta final de la pasada 
década, fundamentalmente aquellas realizadas por 
M. Howlett, B. Cashore, G. Capano (Capano & 
Howlett, 2008, 2009b; Howlett & Cashore, 2007, 
2009) y J. Real-Dato (Real-Dato, 2009a, 2009b), 
en su afán por reordernar y reorientar en la teoría, 
metodología y bases epistemológicas este subcampo2. 
En este sentido el nuestro debe entenderse como un 
reabordaje de tan sustanciales aportaciones antes que 
un esfuerzo de hechura propio, haciendo hincapié en 
algunas aportaciones hechas en el concierto de los 
países de lengua castellana. 

Se abordarán el estado de la cuestión y de la discu-
sión teórica relacionada con el cambio de las políticas 
públicas, los avances en la teoría y las convergencias 
identificadas (sobre el modelo del individuo, el papel 
de las ideas y la unidad de análisis predominante), 
dando acaso preeminencia a aquellos enfoques teó-
ricos específicamente diseñados para el estudio del 
proceso de las políticas públicas y la dinámica de 
las políticas. Tocaremos las disparidades en las teo-
rías sobre el cambio, basándonos en las diferencias 
en los enfoques teóricos dominantes y en las estra-
tegias y metodologías para estudiarlo. Abordaremos 
los retos de desarrollo en el futuro inmediato hacien-
do referencia a algunas discusiones relevantes, so-
bre todo aquellas relacionadas con las estrategias de 
pluralismo epistemológico y metodológico frente al 
desarrollo de los enfoques sintéticos y del problema 
persistente del carácter contextual de este campo de 
estudios (apartados 3 y 4).

Por otro lado, y siguiendo la estela de J. Real-Dato, 
los pasos siguientes (apartados 5 y 6) se orientan a 
proponer una tipología integrada de elementos cons-
titutivos de las políticas, combinando la taxonomía 
propuesta de M. Howlett y B. Cashore y los elemen-
tos constitutivos de los diseños de políticas (policy de-
signs) del enfoque de construcción social propuesto 
por H. Ingram y A. Schneider, a fin de avanzar en el 

de algunos otros acercamientos con origen en las diversas corrientes 
institucionalistas.

2	 En un esfuerzo previo realizado por el autor se destaca en clave crono-
lógica el paso de los acercamientos basados en las llamadas antigua y 
nueva ortodoxia, a fin de identificar las diversas taxonomías (tipolo-
gías) sobre el cambio halladas en la literatura (Cruz-Rubio, 2010). 

debate sobre un asunto metodológico fundamental: 
la determinación de la variable dependiente. 

El trabajo concluye con unas reflexiones finales 
identificando las tareas y retos a los que se enfrenta 
esta propuesta de integración tipológica de cara al 
futuro. 

1. Avances y convergencias 
teóricas sobre la dinámica 
de las políticas públicas

Desde sus inicios, los desarrollos teóricos en políticas 
públicas han estado determinados por la perspectiva 
o modelo procesal, que aun cuando llevó a un 
vertiginoso crecimiento conceptual y teórico en el 
campo y a desarrollos especializados sobre cada fase 
del proceso de las políticas –desde los estudios de la 
agenda, la implementación hasta la terminación– 
(De León, 1999)3, también limitó el avance de este 
campo de estudios. 

Al entender mayormente las políticas públicas como 
decisiones (policies as decisions) y el proceso de las po-
líticas como el proceso de toma de decisiones (policy 
process as decision-making process), el estudio de las 
políticas públicas se circunscribió bajo esta perspecti-
va al cómo y al porqué del proceso de toma de deci-
siones, lo que limitó de forma importante su estudio. 
Vinculado al estudio del cambio, esta tendencia ori-
lló a reforzar el debate sobre la (falsa) dicotomía en-
tre incrementalismo vs. racionalidad (Smith & May, 
1993). Así pues, el incrementalismo y los ajustes par-
tidarios fueron durante mucho tiempo la respuesta 
persistente que desde la ciencia política se dio sobre 
cómo ocurría el cambio, en contraposición a la ra-
cionalidad instrumental y los enfoques basados en el 
análisis tradicional de políticas públicas. El cambio 
de las políticas no podía más que explicarse desde el 
proceso de toma de decisiones, y como consecuencia 
de ajustes partidarios, paso a paso, en entornos de ra-
cionalidad limitada caracterizados por la escasez de 
tiempo e información (Lindblom, 1996a, 1996b). 

Desde 1988, el desarrollo inicial del marco de coa-
liciones promotoras (advocacy coalition framework 

3	 Para una clásica recopilación y abordaje introductorio de este mare-
mágnum teórico disponible en lengua castellana, véanse también las 
compilaciones y estudios introductorios de Aguilar Villanueva (Agui-
lar Villanueva, 1996a, 1996b).
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(ACF), por sus siglas en inglés)4 se derivó de sendas 
críticas al modelo procesal5, y con este se identifica-
ron tres tipos distintos de cambio de las políticas pú-
blicas, basados en la transformación del sistema de 
creencias que definen a las coaliciones. Este modelo 
tripartito fue retomado –aunque con distinto susten-
to y marco teórico– por P. Hall (Hall, 1993), quien, 
adaptando las aportaciones de T. Kuhn (Kuhn, 
1970) sobre la historia de las revoluciones científi-
cas, ofreció la identificación de los tres órdenes de 
cambio de las políticas y, asociada a ella, las formas 
más comunes de cambio, del cambio paradigmáti-
co y del aprendizaje. Este avance ha influido en las 
explicaciones sobre el cambio sustantivo defendido 
por las teorías sintéticas ahora dominantes, y con ello 
en el establecimiento y reforzamiento del actual pa-
radigma –llamado “neoincremental homeostático”– 
(Howlett & Cashore, 2009), dentro del cual estamos 
insertos a la fecha. A juicio de P. Hall: 

(…) la referencia a Kuhn nos permite localizar 
los distintos tipos de cambio de las políticas vin-
culados unos con otros. Los cambios de primer 
y segundo orden pueden ser vistos como casos 
normales en la hechura de las políticas, como un 
proceso que ajusta la política sin confrontar los 
términos subyacentes de un paradigma de polí-
tica dado, algo así como “la ciencia normal”. El 
cambio de tercer orden, por el contrario, refleja 
un proceso muy distinto, marcado por cambios 
radicales en los términos generales del discurso de 
la política asociado con un “ajuste paradigmáti-
co” (…) el proceso de cambio de las políticas de 
primer orden se acerca al incrementalismo, la sa-
tisfacción (satisficing) y la toma de decisiones ru-
tinaria (…) Los cambios de segundo orden y el 
desarrollo de nuevos instrumentos de la política se 
mueven un paso adelante en dirección a la acción 
estratégica (Hall, 1993:279-80).

Bajo este paradigma se enfatiza en que hay una ex-
pectativa generalizada de: a) un conjunto típico de 
procesos de estabilidad o de institucionalización por 

4	 En adelante esta y las demás siglas referidos a los enfoques teóricos que 
se ofrecen se corresponden con los acrónimos de la denominación en 
inglés, y que están aceptadas en la literatura especializada.

5	 Según las cuales este modelo: a) no puede ser considerado estricta-
mente como un modelo causal; b) no proporciona una base clara para 
probar las hipótesis empíricas; c) padece una imprecisión descripti-
va; d) sufre de un enfoque legalista, de arriba abajo; y e) subraya in-
adecuadamente el ciclo de las políticas como una unidad de análisis 
(Jenkins-Smith & Sabatier, 1994; Sabatier, 1988, 1991; Sabatier & 
Jenkins-Smith, 1993).

dependencia del trayecto (path dependency) en las deli-
beraciones sobre las políticas; b) la expectativa de ocu-
rrencia de un patrón típico de cambio de las políticas 
–equilibrio interrumpido– que resulta del rompimien-
to de un monopolio de política previamente institu-
cionalizado; y c) la explicación típica de por qué esto 
ocurre, es decir, de la alteración de las creencias del 
subsistema debido usualmente a algún tipo de pertur-
bación societal (Howlett & Cashore, 2007, 2009). 

Siendo consecuentes con las seminales aportaciones 
de C. Lindblom, P. Sabatier & H. Jenkins-Smith y P. 
Hall, los marcos sintéticos ofrecen explicaciones más 
bien similares respecto de los tipos de motores o eventos 
identificados (de naturaleza exógena) y que dan paso al 
cambio sustantivo (Schlager, 2007). Este es el caso de: 

a.	 El marco ACF antes señalado (Sabatier & 
Jenkins-Smith, 1999; Sabatier & Weible, 2007), 
cuyo desarrollo se ha centrado en los subsistemas 
de políticas, a fin de explicar el aprendizaje y el 
cambio por vía de la lucha entre coaliciones por 
dar prevalencia a su sistema de creencias; 

b.	 El enfoque de corrientes múltiples o ventanas 
de oportunidad –en adelante MS– (Kingdon, 
1984; Zahariadis, 2007) basado en la adaptación 
del modelo garbage can para el estudio de las 
organizaciones; y 

c.	 La teoría del equilibrio interrumpido –en adelante 
PE– (B. D. Jones & Baumgartner, 2005; True, 
Jones, & Baumgartner, 2007), centrada en la 
explicación de largos períodos de estabilidad y 
cambio incremental seguidos de abruptos cambios 
ocasionados por el rompimiento del monopolio de 
la política, debido a factores exógenos. 

Dominadas por este paradigma, estas teorías (lla-
madas también teorías sintéticas) cuentan con unos 
denominadores comunes, que han sido en muchos 
casos el resultado de mejoras, adaptaciones y ejerci-
cios de convergencia teórica realizados con posterio-
ridad a la aportación antes citada de P. Sabatier y P. 
Hall. Dichos denominadores comunes son tres: 

•	 El modelo del individuo: se acoge con preferencia 
como modelo del individuo el de racionalidad 
limitada, con limitaciones no solo temporales 
y cognitivas, sino también en su capacidad de 
procesamiento de información. Con algunas 
variaciones, este es el caso de la teoría PE, del ACF 
y del enfoque de redes políticas. En concordancia 
con la teoría PE y con la teoría de la política de 
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la atención –en adelante POA– (B. D. Jones & 
Baumgartner, 2005), y debido a mejoras posteriores 
a su confección inicial, el enfoque MS se ha acogido 
a este modelo del individuo (Zahariadis, 2007).

•	 Ideas: dan un papel importante o preponderante a 
las ideas (los paradigmas de políticas, los sistemas 
de creencias, las policy images) y a la exitosa 
difusión de estas como medio para explicar la 
modificación de las expectativas de los actores 
políticos o miembros de coaliciones, así como en 
la promoción del cambio. Este es el caso de los 
enfoques PE-POA, ACF y MS.

•	 Unidad de análisis: aún y con las debilidades 
identificadas (Jochim & May, 2009, 2010; M. 
D. Jones & Jenkins-Smith, 2009), se asume el 
subsistema de política (policy subsystem) como 
una unidad de análisis predominante, como lo 
hacen el ACF, la teoría PE y el enfoque de redes de 
políticas (con algunas variaciones). Esta unidad de 
análisis es también aplicable en el uso del enfoque 
MS.

De forma periférica a este desarrollo teórico, pero 
sustantiva y dominante en el estudio en políticas pú-
blicas en general, se encuentra el marco de análisis y 
desarrollo institucional –en adelante IAD– (Ostrom, 
1991, 2007, 2011), que dada su concepción teórica de 
las políticas como reglas e instituciones (policies as 
institutions) y de su identificación de los niveles de ac-
ción ha permitido la explicación de la estabilidad, del 
cambio incremental (niveles operativo e instrumen-
tal) y sustantivo (niveles constitucional y metacons-
titucional) se ha consolidado como un marco muy 
certero en la explicación de la persistencia y la estabi-
lidad institucionales (Schlager, 2007). 

Más recientemente (menos enfrascados en las expli-
caciones teóricas y más en la dinámica y patrones 
internos del cambio), el desarrollo teórico ha encon-
trado también puntos de convergencia al buscar e 
identificar los subprocesos o mecanismos mediante los 
cuales opera la dinámica de las políticas.

Además de destacar en clave sintética subprocesos 
comunes asociados a la atención, al proceso de toma 
de decisiones, a la construcción de narrativas o la se-
lección de alternativas en la formulación, los auto-
res han coincidido en una cuestión crucial: aunque 
teórica y analíticamente es posible separarlos, la es-
tabilidad y el cambio de las políticas son fenómenos 
inseparables. Se trata de dos caras de la misma mone-
da (B. D. Jones & Baumgartner, 2005; Linder, 2003; 

Olsen, 2008; Rayner, 2009) y donde “demasiado a 
menudo, estos dos elementos del desarrollo de las po-
líticas han sido considerados por separado, pero dado 
que la política pública es un fenómeno continuo, 
tanto la estabilidad como el cambio constantemente 
coexisten” (Capano & Howlett, 2009a). 

Se puede decir que en el estudio del cambio de las 
políticas, una tendencia se ha dirigido al desarrollo 
e identificación de mecanismos o elementos que per-
miten a los actores interactuar y empujar sus agen-
das, ideas e intereses, basados en las opciones teóricas 
que cada enfoque enfatiza. Otra tendencia se ha di-
rigido a analizar y teorizar sobre dimensiones o esfe-
ras específicas del cambio, identificando por ejemplo 
el papel de los actores clave en la aprobación de las 
políticas –veto player model-theory (Köning et ál., 
2010; Tsebelis, 1995), o analizando aspectos especí-
ficos del cambio– como el papel del liderazgo como 
empresa colectiva (Capano, 2009a), el problema de 
los valores en conflicto (Stewart, 2006) de la capa-
cidad emprendedora (Mintrom & Norman, 2009) o 
del conocimiento de la política (producto del análisis 
y de la evaluación) como fuente del cambio (James 
& Jorgensen, 2009). La interconexión teórica ha sido 
en algunos casos fructífera, tal vez debido a que se 
identifican en común fuerzas tanto exógenas como 
endógenas al subsistema de la política como moto-
res del cambio (aunque las llamadas vías críticas del 
cambio y causal drivers sean en esencia distintos) y a 
que las distintas formas o subprocesos identificados 
de acción –llámense estrategias de contracción del con-
flicto (Baumgartner & Jones, 1993; Schattschneider, 
1960), estrategias narrativas políticas (Mcbeth, Sha-
hanan, Arnell, & Hathaway, 2007), patrones críticos 
de cambio asociados a los recursos de las coaliciones 
(Sabatier & Jenkins-Smith, 1999; Sabatier & Wei-
ble, 2007), o estrategias para influir en la selección 
(Kingdon, 1984; Zahariadis, 2007), o los mecanis-
mos de estabilidad y cambio (Real-Dato, 2009a) iden-
tificables– buscan lo mismo: definir y comprender 
los patrones gracias a los cuales los actores políticos 
interactúan en el proceso de las políticas públicas, a 
fin de lograr sus objetivos dentro del citado proceso e 
influir en la dinámica de las políticas.

2. Desacuerdos y disparidades 

No obstante las importantes convergencias antes ci-
tadas, es la diversidad de perspectivas la norma, las 
cuales dibujan un complejo “paisaje teórico” (Schla-
ger, 1997, 2007) caracterizado por
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(...) islas montañosas de estructura teórica, mezcladas 
(y ocasionalmente adheridas) a colinas de conceptos 
y métodos compartidos, y trabajo empírico, todo lo 
cual está rodeado por océanos de trabajo descripti-
vo no adherido a ninguna montaña teórica. Es un 
paisaje ricamente texturizado, con formaciones tanto 
caprichosas como dispares, y con extensiones áridas. 
Es un paisaje en constante cambio, donde las colinas 
empujan a las montañas y cambian su forma, donde 
los desgastes y corrimientos de tierras construyen y 
reestructuran colinas, y nuevas zonas áridas aparecen 
(Schlager, 1997).

Respecto del cambio de las políticas, actualmente sí 
puede hablarse de un paradigma dominante, pero no 
puede hablarse de paradigmas que a la manera de 
las revoluciones paradigmáticas descritas por Kuhn6 
compitan por prevalecer, pues no hay otro paradig-
ma que para la explicación del cambio coexista con 
el paradigma neoincremental homeostático antes re-
ferido.

La situación actual da cuenta de que los acercamien-
tos teóricos existentes sobre el proceso de las políticas 
ni hablan de lo mismo cuando se habla de políticas 
públicas7 ni hablan de lo mismo cuando se habla del 
cambio de las políticas (Real-Dato, 2009a) (Howlett 
& Cashore, 2007). Dado el énfasis teórico, diferen-
tes acercamientos se centran en diferentes dimensiones 
del proceso de cambio, destacando una dimensión 
pero ignorando otras (John, 2003; Wilson, 2000), 
no hablando de lo mismo cuando el cambio ocurre, 
es decir, qué y cómo se cambia cuando cambian las 
políticas (Real-Dato, 2009a, 2009b). 

El desarrollo teórico actual da cuenta de tales dispa-
ridades, las cuales están asociadas íntimamente con 

6	 Aunque a juicio de E. Schlager sí puede hablarse de que son dos los 
marcos teóricos que cuentan actualmente con un nivel de desarrollo 
superior frente a los demás (Schlager, 2007): el marco de análisis y 
desarrollo institucional (IAD) y el marco de coaliciones promotoras 
(ACF). Cada uno de estos marcos defiende perspectivas distintas sobre 
la dinámica de las políticas, pero ello no ha generado una confronta-
ción o competición “kuhniana”.

7	 Un libro clásico que aborda la complejidad en la definición de política 
pública es el libro de Hogwood y Gunn (Hogwood & Gunn, 1984). 
Un trabajo más reciente que recoge la gran variedad de definiciones 
en la literatura sobre el concepto de política pública es (Velasques Ga-
vilanes, 2009), realizado con la finalidad de proponer una definición 
sintética según la cual una política pública es “... un proceso integrador 
de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelan-
tado por autoridades públicas con la participación eventual de los par-
ticulares, y encaminado a solucionar o prevenir una situación definida 
como problemática. La política pública hace parte de un ambiente de-
terminado del cual se nutre y al cual pretende modificar o mantener”.

la definición dada de política pública (es decir, qué se 
entiende por política pública) y con los componentes 
de las políticas identificados (es decir, qué elementos 
o componentes constituyen a una política pública) y 
que están implícitos dentro del marco teórico de re-
ferencia: se trata del problema de la variable depen-
diente (Howlett & Cashore, 2007, 2009).

Por ejemplo, enfatizando en el papel de las instituciones 
(políticas públicas) como reglas y acuerdos, el marco 
IAD recalca que el cambio es predominantemente 
incremental, que la acción colectiva se define por 
individuos y grupos que compiten en el espacio 
público para mejorar posiciones en el marco de 
reglas y acuerdos institucionales, y donde el cambio 
institucional o sustantivo ocurre por la alteración 
de estas reglas o acuerdos al nivel constitucional 
o metaconstitucional y que definen dicha acción 
colectiva (Ostrom, 1999, 2007). 

Dando preeminencia a la dimensión ideacional, el 
marco de coaliciones promotoras ACF destaca que 
el cambio sustantivo surge como consecuencia de la 
modificación del sistema de creencias en la coalición 
dominante, dada la lucha política por asumir 
posiciones de dominio y de influir en las decisiones 
políticas dentro del subsistema (Sabatier & Jenkins-
Smith, 1999; Sabatier & Weible, 2007). 

Destacando la dimensión estructural y la ambigüedad 
como norma, el enfoque de corrientes múltiples MS 
sostiene que el cambio en las políticas surge por la 
apertura de las ventanas de oportunidad, que ocurre 
gracias al acoplamiento temporal no planificado de 
las corrientes (streams) que permite a los actores el 
uso de las estrategias de manipulación política para 
influir en la agenda y en la selección (Kingdon, 1984; 
Zahariadis, 1999, 2007). 

Centrados también en la conformación de la agenda, 
pero no en la estructura, sino en la sobrecarga y el 
procesamiento desproporcionado de la información 
por parte de los actores, la teoría del equilibrio 
interrumpido (PE) afirma que el cambio surge por la 
transformación de la imagen política (policy image) y 
del paso de los asuntos de la agenda subsistémica a la 
agenda macropolítica a través del cambio en el modo 
de procesamiento de la información, donde la política 
del subsistema es la política del procesamiento de la 
información en paralelo, de la estabilidad y el cambio 
incremental, y cuando los asuntos pasan de la agenda 
subsistémica a la agenda macropolítica, los asuntos 
suben la escala jurisdiccional, la información se 
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procesa en serie y ocurren los verdaderos cambios (B. 
D. Jones & Baumgartner, 2005; True et ál., 2007). 

Aunque consustancial al desarrollo y uso de teorías8, el 
hecho de no contar con una base común para definir 
la variable dependiente, sin duda, supone un problema 
no menor asociado al diverso desarrollo teórico en esta 
área de estudios, con consecuencias importantes en los 
estudios comparativos y que influye negativamente en 
la adecuada acumulación de conocimiento (Howlett 
& Cashore, 2007, 2009)9. Con nuestra propuesta 
retomaremos tan importante cuestión. 

3. Síntesis teórica o el uso de 
múltiples perspectivas

Ante las convergencias identificadas, parece que el fu-
turo de las teorías sobre el proceso de las políticas pú-
blicas (y específicamente para el estudio del cambio de 
las políticas públicas) es la síntesis. Los modelos sinté-
ticos aglutinan la bibliografía, permiten el diálogo teó-
rico y llegan incluso a permitir la interconexión entre 
corrientes epistemológicas. Nuevos y específicos acer-
camientos del cambio de las políticas buscan también 
sintetizar esta literatura. No es casual que dos mode-
los específicos recientes para explicar el cambio de las 
políticas –el de regímenes de política pública (Wilson, 
2000, 2006) y el de mecanismos de estabilidad y cam-
bio, en adelante MPSC (Real-Dato, 2009a, 2009b)– 
sean producto de una síntesis en el uso combinado de 
las teorías ACF y PE e incluso del IAD. La propues-
ta no consolidada de teoría evolucionista de P. John 
(John, 1999, 2003) también es un esfuerzo de sínte-
sis del pensamiento evolucionista inserto dentro de las 
citadas teorías, a fin conformar una teoría general del 
cambio de las políticas. 

8	 Este hecho es consustancial al desarrollo y al uso de teorías, pues sen-
cillamente el investigador no puede buscar y ver todo. Las teorías di-
cen al investigador qué buscar, esto es, qué factores pueden ser más 
importantes que otros, y qué otros pueden ser ignorados sin mayores 
consecuencias (Sabatier, 2007). Más allá de la adecuada aclaración de 
D. Torgerson sobre el carácter contextual del análisis de políticas (Tor-
gerson, 1985), es lugar común el hecho de que teorizar en políticas 
públicas implica partir de visiones parciales, a fin de generar teorías o 
marcos de análisis especializados (aunque incompletos), y donde pare-
ciera argumentarse que las teorías del todo son en el fondo teorías de 
nada. 

9	 Adicionalmente, una gran cantidad de estudios sobre el cambio de las 
políticas sin un anclaje teórico establecido (y que mayormente equipa-
ran conceptualmente programas con políticas públicas) se centra en la 
dimensión operativa, organizativa, gerencial o de diseño programáti-
co; reducen el estudio de las políticas a un ejercicio descriptivo sin más 
intención que contar un proceso, un antes y un después.

En contraste, hay quien propone descubrir la teoría 
más promisoria para la investigación futura, y sobre 
esta desarrollar todo o gran parte del trabajo de 
construcción y refinamiento teórico, así como, bajo 
el cobijo de esta teoría, hacer un trabajo agudo de 
selección de estudios de caso que atiendan a preguntas 
de investigación clave (Meier, 2009). Evidentemente, 
identificar esta teoría pasa por contrastar y descartar, 
así como mejorar el papel y alcances de aquellas 
posicionadas, siendo una estrategia muy viable para 
hacerlo el realizar ejercicios de interconexión teórica. 

De acuerdo con P. Cairney existen al menos tres formas 
distintas de aplicación exitosa de múltiples teorías 
(las dos primeras asumen que la complementariedad 
teórica es posible y necesaria):

1.	 Síntesis teórica: se pueden producir híbridos 
combinando los méritos de una o más teorías 
o modelos –como es el caso del MS, PE y el 
ACF– o los modelo para explicar el cambio 
de las políticas de los regímenes de política 
pública y el modelo MPSC.

2.	 El uso simultáneo de múltiples lentes conceptuales 
o teóricos. Una combinación de teorías que 
pueda ofrecer un paisaje más completo10.

3.	 La crítica y análisis de las contradicciones (antes 
que la complementariedad) dentro de los 
modelos teóricos (Cairney, 2009b).

El debate sobre el uso de múltiples perspectivas 
teóricas orientadas al pluralismo epistemológico y 
metodológico se abre paso. En el desarrollo teórico 
sobre el cambio de las políticas también se ha originado 
la no trivial discusión sobre la imposibilidad de lograr 
concebir un “marco universal” para el análisis de la 
dinámica de las políticas públicas y del proceso de 
las políticas (Capano, 2009b), así como pertinencia 
del uso del pluralismo metodológico como aquel 
propuesto por Feyerabend (Feyerabend, 1975) como 
aproximación alternativa nada descartable para la 
investigación y la enseñanza en políticas públicas. 
Las propuestas de pluralismo metodológico para 
el estudio del cambio de las políticas las enarbolan 
autores como P. Cairney (Cairney, 2007, 2009a, 
2009b) o como J. Rayner (Rayner, 2009), habiendo 
en el contexto latinoamericano una reflexión propia 

10	 Nos referimos aquí a la conformación de modelos o enfoques híbridos 
y de naturaleza poliheurística (agradezco a revisor anónimo esta atina-
da observación).
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que advierte desde el problema de la epistemología A. 
Roth (Roth-Deubel, 2007, 2008). 

Los acercamientos basados en el uso de múltiples len-
tes conceptuales instan a mejorar el quehacer científico 
mediante el previo reconocimiento de la imposibilidad 
de lograr un mejor y único marco, y de la necesidad de 
lograr identificar en contexto el mejor marco analítico 
y teórico para cada momento o aspecto específico del 
cambio de las políticas. No se renuncia a la cientifici-
dad y objetividad en la obtención del conocimiento, 
sino al reconocimiento de un único y válido acerca-
miento teórico para explicar el cambio de las políticas.

J. Rayner (Rayner, 2009) defiende por su parte el plu-
ralismo teórico y el desarrollo de un modelo híbrido 
para el estudio del cambio de las políticas. Enfatiza en 
que el tiempo es algo más que una dimensión situacio-
nal donde ocurre el cambio, que es un factor que en sí 
mismo es importante para explicar el cambio, y des-
taca que los eventos están conectados en el tiempo en 
términos de una secuencia de solución de problemas, 
y que enfoques tales como las narrativas (la construc-
ción de secuencias históricas como rondas reiteradas 
de solución de problemas), la dependencia del trayecto 
o del equilibrio interrumpido son adecuados para el 
análisis de determinadas secuencias de hechos que ex-
plican el cambio (Rayner, 2009). Por lo tanto, se pre-
cisa de una conceptualización y de un análisis mucho 
más cuidadoso, con el fin de determinar las condicio-
nes en las cuales las distintas dinámicas de las políticas 
ocurren, y, por tanto, el mejor marco de análisis del 
cambio de las políticas (Rayner, 2009).

De acuerdo con G. Capano, la posibilidad de que 
una teoría explicativa general sobre el cambio de las 
políticas sea o no viable ontológicamente (es decir, 
si existe o puede existir como tal o no) “tiene que 
ser cuidadosamente evaluada” (Capano, 2009b). La 
consecuencia de tal imposibilidad implicaría que 
distintos marcos analíticos para el estudio del cambio 
deberían ser diseñados en función de los diferentes 
tipos de cambio, en sus modalidades, elementos 
causales, motores y resultados, y para los distintos 
niveles de abstracción (que según P. Hall son el 
conceptual más alto, el nivel programático-operativo 
y el de medidas específicas y sobre el terreno). 

Por todo ello el debate sobre el uso del pluralismo 
epistemológico y metodológico en el estudio de la 
dinámica de las políticas sigue abierto. Mientras los 
marcos sintéticos buscan mantenerse vivos y forta-
lecerse mediante réplicas, ampliaciones, revisiones y 

mejoras, aquellos que abogan por el pluralismo epis-
temológico y metodológico apuestan por los esfuer-
zos de intersección teórica y por el uso del marco o 
metodología que mejor explique o desentrañe deter-
minados procesos o subprocesos frente a otros, re-
nuncian así a encontrar (desde un solo marco o teoría 
exclusivamente) la explicación del cambio. 

La complejidad inherente en el proceso de las polí-
ticas, aunada a la complejidad presente más allá del 
subsistema en su dimensión político-institucional, que 
condiciona en cada caso y desde el sistema político –e 
incluso desde el contexto internacional– el proceso de 
las políticas y su dinámica, hace que los tímidos es-
fuerzos de desarrollo teórico y los intentos de estable-
cer propuestas de generalizaciones sucumban ante tal 
complejidad y diversidad (véase también Hill, 1997).

4. El carácter contextual y la no 
universalidad de este campo de estudios 

Como dificultad añadida, no se ha resuelto de 
forma satisfactoria (ni en la teoría ni en los modelos 
existentes) el problema de los límites del valor 
universal del campo de estudios de las políticas 
públicas, anunciado desde sus orígenes por el propio 
H. Lasswell, y que fuera ya readvertido desde varios 
frentes (Torgerson, 1985; Cabrero Mendoza, 2000). 
Se trata del problema que representa en cada caso el 
contexto político e institucional como determinante 
de las políticas públicas, ya que la política (politics) 
se arma y orienta a través de las políticas públicas 
(Lowi, 1996) y depende de un contexto institucional 
–un régimen político, unos tipos específicos de 
modelos de gestión, unos referentes institucionales, 
tradicionales, culturales y simbólicos– (Cabrero 
Mendoza, 2000) concretos en cada realidad 
(nacional, local, territorial). La asunción implícita 
de unas determinadas características del régimen 
político, de referentes institucionales concretos, 
de unos modelos de gestión o de unas tradiciones 
particulares cuestiona el carácter universal de los 
modelos y marcos desarrollados, o su aplicabilidad o 
capacidad para “viajar” a otros contextos sin perder 
en el intento su poder explicativo. 

Estas variables institucionales y sus particularidades 
no han sido debidamente contempladas o advertidas 
por los desarrollos teóricos más influyentes; son acaso 
dos excepciones la teoría de la construcción social –por 
su capacidad para incluir este tipo de dimensiones– y 
(centrados específicamente en la dimensión institucio-
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nal) el marco IAD. Evidentemente, la inclusión de es-
tas dimensiones es fundamental si se quiere contar con 
una explicación más acertada sobre la dinámica de las 
políticas públicas, sobre las fuerzas que operan el cam-
bio y sus efectos, en contextos políticos y sociales dis-
pares; de ahí su trascendencia teórica. 

Para América Latina, trabajos realizados desde orga-
nizaciones multilaterales como el BID han desarro-
llado importantes contribuciones relacionadas con 
la dimensión política en la elaboración de las polí-
ticas públicas, a fin de identificar y destacar las es-
pecificidades político-institucionales de la región y 
su impacto en la elaboración de las políticas y sus 
resultados (Scartascini, Spiller, Stein, & Tommasi, 
2011; Stein & Tommasi, 2008). Sin embargo, una 
determinación y análisis de tales particularidades no 
ha sido acompañada de un esfuerzo de construcción 
teórica alternativo, que a la manera de D. Horowitz 
(Horowitz, 1989) planteara, por ejemplo, la posibili-
dad real de definir un proceso de las políticas públi-
cas en los países desarrollados distinto al de los no 
desarrollados, es decir, de la construcción de marcos 
específicos orientados a explicar el proceso y las par-
ticularidades que definen la dinámica de las políticas 
públicas en subcontinentes como América Latina. 

Ejercicios profundos y previos como la propuesta 
de P. Medellín ya han hecho eco de tal aspiración, 
aunque el enfoque que este autor propone sobre la 
estructuración de políticas públicas en regímenes 
caracterizados por la fragilidad institucional y con 
“obediencias endebles” (Medellín Torres, 2004) se 
centre fundamentalmente en una explicación sisté-
mico-estructural de la formulación de las políticas y 
no en los tipos de cambio, en la dinámica de las polí-
ticas públicas y subprocesos asociados.

Las teorías son necesarias para explicar y comprender 
fenómenos; eso está fuera de discusión. Se plantea no 
obstante la cuestión de si para la realidad latinoame-
ricana son necesarios desarrollos teóricos específicos 
o si, en contraposición, deben ser los desarrollos sin-
téticos ya existentes los que deben ser capaces hibri-
darse –como la propuesta por ejemplo de M. Barzelay 
et.al. para el estudio de procesos de modernización 
administrativa en América Latina (Barzelay, Gaeta-
ni, Cortázar-Velarde, & Cejudo, 2003)– o de “crecer 
teóricamente” (como ya se ha destacado con el ACF 
o el MS) a fin de explicar la variedad político-institu-
cional asociada al contexto, a los regímenes políticos 
y a los patrones sociales y culturales.

Evidentemente, estas reflexiones han llevado a conce-
bir y criticar las propuestas teóricas existentes sobre el 
cambio en las políticas públicas (provenientes de paí-
ses occidentales desarrollados) como específicamente 
orientadas y especializadas en explicar configuracio-
nes político-institucionales características de estos 
países, tales como a) una clara división de poderes; b) 
una sociedad ampliamente organizada; c) regímenes 
políticos con una institucionalidad completa; d) de-
mocracias fuertes y estables; e) burocracias públicas 
consolidadas; f) control territorial pleno por parte de 
los poderes públicos, y donde por supuesto la legiti-
midad de gobierno, de los poderes públicos y sus pro-
ductos (políticas públicas) están fuera de discusión. 

Retomando estas reflexiones y en nuestra perspecti-
va, defendemos que la relevancia y aplicabilidad de 
los modelos y teorías sobre el proceso de las políticas 
y sobre el cambio dependen de tres aspectos: 

a)	 En qué forma dichos acercamientos permiten la 
inclusión de los condicionantes institucionales y 
estructurales del régimen político en la articula-
ción de las políticas y en su dinámica específica 
inherente (Medellín Torres, 2004). En el ACF al-
gunas adaptaciones teóricas posteriores dan cuen-
ta de tal necesidad, como pueden ser la inclusión 
de las llamadas estructuras de oportunidad de las 
coaliciones (Sabatier & Weible, 2007). 

b)	 De su capacidad para explicar dinámicas (pa-
trones político-estructurales del cambio) distin-
tas a aquellas tradicionalmente asumidas dentro 
de la ortodoxia neoincremental actual (Howlett & 
Cashore, 2007, 2009), es decir, a los cambios in-
crementales como norma y los cambios sustanti-
vos y abruptos excepcionales y ocasionados por 
perturbaciones societales externas. Una vez más, 
mejoras posteriores en el ACF han dado pie al 
reconocimiento de fuerzas endógenas capaces de 
forzar el cambio sustantivo, lo cual ha implicado 
la inclusión de los llamados shocks internos como 
patrones críticos de cambio. Propuestas tipológi-
cas como las de M. Howlett (Howlett & Cas-
hore, 2007) también se orientan a este fin, pues 
permiten la identificación de distintos tipos de 
patrones históricos de desarrollo de las políticas 
más allá del incrementalismo y del cambio sus-
tantivo basado en el equilibrio interrumpido.

c)	 De su capacidad para tomar en cuenta e incluir to-
dos o la mayoría de los componentes, dimensiones 
o elementos constitutivos de las políticas públicas, 
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y con ello advertir qué cambia con la dinámica de 
las políticas. G. Capano y M. Howlett señalan seis 
puntos en los que pueden cambiar las políticas pú-
blicas. La dinámica de las políticas es un conjunto 
de procesos continuados mediante el cual 

a.	 Se realizan intentos por resolver problemas: 
los cambios en las políticas pueden ocurrir en 
las formas mediante las cuales los problemas 
son construidos, definidos y establecidos.

b.	 Unos fines son perseguidos: el cambio puede ocu-
rrir en los factores ideacionales prevalecientes.

c.	 Se utilizan herramientas para alcanzar unos 
fines de política, lo cual significa que los cam-
bios pueden ocurrir en los tipos de instrumen-
tos utilizados.

d.	Los procesos decisorios son desarrollados: los 
cambios pueden darse en el estilo de elabo-
ración de las políticas, de negociación y con-
frontación.

e.	 El poder es distribuido entre diferentes acto-
res: los cambios pueden ocurrir en la distribu-
ción de recursos materiales e inmateriales. 

f.	 Las instituciones están implicadas: los cam-
bios pueden ocurrir en los acuerdos institucio-
nales tanto en el área de la política como fuera 
de ella (Capano & Howlett, 2009b).

La identificación de estos aspectos implica reconocer 
el carácter multidimensional y complejo de las polí-
ticas públicas y su dinámica. Un recurso de integra-
ción tipológica como el que en la siguiente sección 
se propone se orienta a tal fin, pues su construcción 
y características buscan ser de aplicabilidad común 
a las teorías existentes, para facilitar (al menos po-
tencialmente) el diálogo teórico y la acumulación de 
conocimiento. A continuación describimos y especi-
ficamos el origen de este abordaje tipológico integra-
do a fin de determinar con una mayor claridad qué 
cambia cuando cambian las políticas públicas.

5. Tipologías sobre los componentes de 
las políticas para el estudio del cambio

Qué, cómo y por qué cambian las políticas públicas 
son preguntas que están íntimamente vinculadas. Las 
teorías y modelos para explicar el cambio y sus subpro-
cesos pretenden dar respuestas a tales interrogantes. 
Responder por qué cambian entra en el ámbito de las 
teorías y en sus asunciones nucleares. Responder cómo 

cambian es tarea de los subprocesos identificados en 
los modelos, o de las construcciones analíticas inser-
tas dentro de marcos o teorías, como podrían ser por 
ejemplo los “caminos críticos del cambio” en el ACF, 
las fases del cambio en el régimen de la política (Wil-
son, 2000) o los mecanismos de estabilidad y de cam-
bio en el modelo MPSC (Real-Dato, 2009a). 

Bajo esta reflexión, responder qué cambia parece ser 
una pregunta sin importancia o que simplemente no 
precisa de una respuesta específica, pues la respuesta 
estaría implícita (o fuertemente condicionada) dada 
la definición acogida de política pública y el enfoque 
teórico utilizado. El problema en cuestión es que la 
pregunta sobre qué cambia no es trivial, y la respues-
ta a qué cambia no es evidente, pues cuando ocurre el 
cambio de las políticas no cambian necesariamente 
todas sus dimensiones o componentes, o no cambian 
solo las dimensiones privilegiadas por el enfoque teó-
rico usado, sino que más bien el cambio ocurre en 
ciertos componentes específicos, con un grado mayor 
o menor de intensidad, con un tempo bien rápido o 
lento y con una dirección específica. Identificar estos 
componentes es esencial en la respuesta, dado que 
los enfoques teóricos, al basar sus premisas en deter-
minados motores de cambio frente a otros, tienden 
a privilegiar ciertos componentes de las políticas pú-
blicas en detrimento de otros y a dar preeminencia a 
ciertas formas de cambio frente a otras.

Si por ejemplo la política pública se entiende como 
un sistema de creencias –como el ACF afirma–, el 
cambio sustantivo se reflejará en dicho sistema de 
creencias en cualquiera de los niveles de su estructura 
jerárquica tripartita (en un cambio en las creencias 
secundarias, en las creencias centrales o en creencias 
de núcleo profundo). 

Si la política se entiende como reglas o instituciones 
como dice el marco IAD, el cambio ocurrirá como 
producto de la acción colectiva y se reflejará con el 
cambio incremental o sustantivo en cualquiera de 
sus cuatro niveles de acción (operacional, elección 
colectiva, constitucional y metaconstitucional). 

Si la política se entiende como un diseño, según la 
teoría de la construcción social, y parte fundamental 
de él es la construcción de poblaciones objetivo, el 
cambio de las políticas se reflejará con el cambio en la 
construcción de las poblaciones objetivo que impactan 
en alguno o todos sus elementos constitutivos. 

Por tanto, determinar el objeto real de análisis es la 
gran e importante cuestión (Capano & Howlett, 
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2009b). Se trata en definitiva de la fundamental 
cuestión de definir la variable dependiente en el es-
tudio del cambio (¿qué cambia de la política cuando 
ocurre el cambio de las políticas?)11.

La identificación y determinación de los elementos 
constitutivos (o componentes) de las políticas públi-
cas es una alternativa viable para ‘hablar de lo mismo’ 
en el desarrollo de las políticas (Real-Dato, 2009a) y 
específicamente, cuando el cambio de las políticas 
ocurre, no importando el enfoque teórico utilizado. 
Hablar de lo mismo significa tener la capacidad para 
crear un puente conceptual que facilite el análisis y la 
acumulación de conocimiento. Siempre o casi siem-
pre este tema se da por sentado, o al carecer de ancla-
jes teóricos definidos, muchos estudios en políticas 
públicas dan exclusiva importancia a la dimensión le-
gal, operativa y programática de la política obviando 
sus dimensiones más profundas o abstractas. Además 
de identificar estas dimensiones más abstractas, una 
tipología de elementos o componentes tendría que 
tomar en cuenta los componentes sujetos de cambio 
tanto como niveles en los que opera este.

A la fecha existen dos recursos tipológicos alterna-
tivos a la propuesta de P. Hall, disponibles para de-
terminar la variable dependiente: el primero es –tal 
como lo advierte José Real-Dato (Real-Dato, 2009a, 
2009b)– los ‘elementos constitutivos’ de los diseños de 
políticas identificados por H. Ingram y A. Schneider 
(Schneider & Ingram, 1997) en su teoría de construc-
ción social. El segundo –como proponen M. Howlett 
y B. Cashore– es la taxonomía mejorada (Capano & 
Howlett, 2009b; Howlett & Cashore, 2007, 2009) de 
P. Hall sobre los tres órdenes de cambio y del cambio 
paradigmático. A continuación retomamos las carac-
terísticas de estos recursos tipológicos, que son la base 
de nuestra propuesta de integración.

Los elementos constitutivos de los diseños de políticas: 
todas las políticas públicas cuentan con elementos 
comunes identificables y que determinan su diseño 
y arquitectura básica. Dirigiéndose hacia una com-
prensión sustantiva de las políticas públicas, A. Sch-
neider y H. Ingram (Schneider & Ingram, 1997) 
propusieron un conjunto de categorías o dimensio-
nes que identifican y describen el contenido de toda 
política pública y determinan su diseño: a) la defini-

11	 En muchas disciplinas científicas de las ciencias sociales el componen-
te ontológico es dejado de lado, y eso debilita la explicación y com-
prensión del objeto de estudio, pues no define sus límites. (Una vez 
más agradezco a revisor anónimo esta atinada observación).

ción del problema y los fines perseguidos; b) los bene-
ficios y cargas por distribuir; c) la población objetivo 
(los actores que reciben o pueden recibir beneficios o 
cargas); d) las reglas (lineamientos que determinan 
quién hace qué, cómo, con qué recursos, quién es ele-
gible, etc.); e) las herramientas (los incentivos o au-
sencia de estos), dirigidas a personas y agencias para 
que actúen de acuerdo a los lineamientos de la políti-
ca; f) la estructura de implementación, que incluye el 
plan para la implementación de la política, que com-
prenda los incentivos y recursos de las agencias pú-
blicas para el logro de objetivos; g) las construcciones 
sociales (la imagen de la realidad, los estereotipos que 
la gente utiliza para dar sentido a la realidad tal como 
la percibe); h) las bases o fundamentos (rationales), 
las justificaciones y legitimaciones implícitas o explí-
citas para las políticas públicas, que incluyen aquellas 
usadas en el debate; e i) las asunciones subyacentes 
(explícitas o implícitas acerca de la causalidad lógi-
ca, de las capacidades personales u organizacionales). 
Parece una lista exhaustiva de los elementos comu-
nes a toda política pública, y que en gran parte coin-
cide con la relatoría antes citada (Capano & Howlett, 
2009b) de los seis puntos sobre qué puede cambiar 
con el cambio de las políticas. 

Bajo la teoría de construcción social, estos elemen-
tos constitutivos permiten el análisis de los diseños 
pasados y futuros, y consecuentemente permiten el 
estudio del cambio centrando su análisis en la trans-
formación de las construcciones sociales de pobla-
ciones objetivo. Estos elementos no solo incluyen los 
componentes racionales o instrumentales que típi-
camente son atribuidos al diseño, sino también los 
componentes valorativos, tales como las construccio-
nes sociales, las imágenes, los rationales (fundamen-
tos y legitimaciones) y los supuestos subyacentes que 
operan de hecho en la práctica (Schneider & Ingram, 
1997; Schneider & Sidney, 2009). Posiblemente esta 
identificación múltiple sea su principal atributo y 
ventaja comparativa respecto de otras teorías o en-
foques (Real-Dato, 2009a) que pudieran estar más 
centrados en una dimensión o componente de la po-
lítica12.

La tipología ampliada del cambio paradigmático 
de Hall: por otro lado, con base en la tipología del 
cambio paradigmático de P. Hall, M. Howlett y W. 

12	 Como podría ser por ejemplo el enfoque programático-instrumental ( 
programme approach) propuesto en su momento por R. Rose, (Rose, 
1998) o aquel basado en la dimensión ideacional como el caso del ACF.
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Cashore (Capano & Howlett, 2009b; Howlett & 
Cashore, 2007, 2009) se propone una taxonomía me-
jorada de elementos o componentes de las políticas 
públicas útiles para el estudio del cambio, que se basa 
en un desdoblamiento en seis de las tres dimensiones 
identificadas por P. Hall (Hall, 1993), y que, como 
ya sabemos, identifica tres niveles, del más concreto 
al más abstracto: a) calibraciones o medidas especí-
ficas, es decir, cambios incrementales como cambios 
de primer orden; b) cambios al nivel operativo y pro-
gramático como cambios de segundo orden; y c) 
cambios en los niveles de abstracción más altos como 
cambios de tercer orden. Los primeros dos niveles de-
terminan el cambio incremental (o ciencia normal) y 
el tercero es el abrupto, excepcional, cambio sustan-
tivo o paradigmático. 

Para argumentar su propuesta, estos autores seña-
lan que el esfuerzo conceptual de P. Hall requiere 
de una “recalibración a la luz de su propia lógica”, así 
como de la evidencia empírica sobre los varios casos 
de cambio de las políticas en los cuales se encuen-
tran patrones históricos de desarrollo de las políticas 
diferenciados, donde por ejemplo el cambio institu-
cional a veces no va de la mano del cambio sustanti-
vo en las políticas, donde cambios pequeños a través 

del tiempo transforman y desdibujan completamente 
una política, y con ello se cuestiona la universalidad 
del patrón de cambio sustantivo identificado en la or-
todoxia del equilibrio interrumpido. En este sentido, 
“las políticas públicas son de hecho un régimen mu-
cho más complejo de fines y medios, objetivos y con-
figuraciones que aquel indicado por Hall” (Howlett 
& Cashore, 2009).

Dicho desdoblamiento se realiza con base en la identi-
ficación del enfoque del cambio (focus), es decir, se basa 
en los fines o propósitos de la política (fines, objetivos y 
configuraciones) y en los medios o herramientas (lógica 
instrumental, mecanismos y calibraciones). 

A su juicio, esta taxonomía “no es un desglose ex-
haustivo del mundo complejo y multidimensional de 
la dinámica de las políticas, (…) de hecho se basa 
en una definición específica de las políticas como 
una serie compleja de fines y propósitos” (Capano 
& Howlett, 2009b). El resultado son los grupos de 
elementos (fines, objetivos, configuraciones, lógica 
instrumental, mecanismos y/o calibraciones) que or-
ganizados en una estructura dimensional jerárquica 
pueden ser identificados. La taxonomía propuesta 
por estos autores se detalla en el cuadro 1: 

Cuadro 1. Taxonomía modificada de componentes de las políticas siguiendo a Hall (1993)

Contenido

Nivel de abstracción elevado
Nivel programático

y de operacionalización
Nivel de medidas específicas

sobre el terreno

Enfoque (focus) 
del cambio

Fines o propósitos

FINES

¿Qué tipos generales de ideas go-
biernan el desarrollo de las políticas?

OBJETIVOS

¿Hacia qué fines se dirige formal-
mente la política?

CONFIGURACIONES

¿Cuáles son las metas o requerimientos es-
pecíficos de la política?

Medios o herramientas

¿Qué normas generales guían las 
preferencias de implementación?

LÓGICA INSTRUMENTAL

¿Qué tipos específicos de instru-
mentos son utilizados?

MECANISMOS

¿Cuáles son las formas específicas me-
diante las cuales los instrumentos son uti-
lizados?

CALIBRACIONES

Fuente: (Howlett & Cashore, 2009) Diseño adaptado. 
Véase también (Capano & Howlett, 2009b; Howlett & Cashore, 2007).

6. Elementos, niveles y orientaciones: 
discusión y propuesta de 
integración tipológica

Aunque los dos recursos tipológicos pueden dirigirse 
a la determinación y estudio del cambio, su alcance 
y enfoque es distinto. Mientras en la teoría de la 
construcción social se refiere a los componentes o 

elementos del diseño de las políticas (instrumentales, 
programáticos, valorativos e ideacionales), la 
taxonomía ampliada de Howlett-Cashore por su 
parte se refiere a niveles (siguiendo a P. Hall) y 
orientaciones (sobre los fines y sobre los medios) a 
través de los cuales se puede “localizar” y señalar qué 
cambia. 
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En nuestra perspectiva, un ejercicio de convergencia 
e integración entre ambas propuestas se antoja ne-
cesario y podría centrar aún más la defi nición de la 
variable dependiente, lo que potenciaría su alcance y 
labraría puentes que permitan interconexiones. Con 
esta propuesta de integración tipológica se brindaría 
una localización tridimensional de la variable depen-
diente, es decir: 

a. se identifi ca qué cambia en su mayor especifi cidad 
(basados en los nueve elementos de los diseños de 
políticas);

b. en qué nivel u orden cambia (basados en los 
órdenes o niveles de abstracción propuestos por 
P. Hall); y

c. sobre qué focus u orientación cambia (basados 
en el desdoblamiento de Howlett-Cashore a la 
propuesta de P. Hall), es decir, si sobre los fi nes o 
los medios.

Así pues, se pueden ubicar ocho de los nueve elemen-
tos constitutivos de los diseños de políticas13 propues-
tos por H. Ingram y A. Schneider (Ingram, Schneider 
& deLeon, 2007; Schneider & Ingram, 1997) en la 
taxonomía de P. Hall modifi cada por M. Howlett y 
B. Cashore, como se detalla en el cuadro 2:

13 El único elemento no ubicado en este cuadro es el de las bases y fun-
damentos (rationales), entendidos como las justifi caciones y legitima-
ciones implícitas y explícitas que sustentan los diseños de políticas. 
Como se detalla adelante, esto se debe a que este elemento del diseño 
es distinto de los demás elementos, dado su carácter multidimensional 
y cohesionador. 

Cuadro 2. Ubicación de los elementos de los diseños de políticas dentro de la taxonomía modificada de P. Hall

Fuente: elaboración propia
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Claramente, nuestra propuesta de integración 
tipológica divide en dos grupos los elementos de los 
diseños de políticas: aquellos asociados a los fines 
(construcciones sociales, definición del problema y 
fines perseguidos, asunciones subyacentes, población 
objetivo y beneficios y cargas) y aquellos asociados 
a los medios (estructura de implementación, reglas 
y herramientas). No obstante, los elementos de los 
diseños de políticas tienen una frontera menos clara 
cuando se trata de localizarlos en los niveles de 
abstracción u órdenes del cambio propuesto por P. 
Hall, puesto que pueden cambiar en uno o en varios 
niveles de abstracción, según sea el caso. 

Evidentemente, los tipos generales de ideas que go-
biernan el desarrollo de las políticas están íntima-
mente vinculados a las construcciones sociales, a sus 
asunciones subyacentes o lógica de causalidad, así 
como a las definiciones del problema y con ello de 
los fines perseguidos. Respecto de hacia qué fines o 
propósitos generales se dirige la política, tiene una re-
presentación clara en la misma definición del proble-
ma y fines perseguidos, tanto como en la definición 
de la población objetivo. Los fines y requerimientos 
específicos de la política estarán dados por la propia 
definición de la población objetivo, tanto como por 
la determinación de los beneficios y cargas que van 
a ser distribuidos. Por su parte y respecto de los me-
dios, las normas generales que guían la implementa-
ción están definidas por las reglas y los mecanismos 
(instrumentos) de la propia estructura de implemen-
tación tanto como por las herramientas e incentivos 
dirigidos a personas y agencias para que actúen de 
acuerdo a los lineamientos y reglas de la política, que 
es en dónde se gestarán (en caso de darse) las calibra-
ciones o las formas específicas mediante las cuales los 
instrumentos son utilizados.

Ante un cambio, pueden cambiar, bien solo un 
elemento de los diseños de políticas, varios o todos. 

En este sentido, nuestra propuesta de integración 
tipológica permite advertir que los elementos del 
diseño sujetos de cambio pueden propiciar o detonar 
en otros (influidos por el citado cambio) un proceso 
de cambio en consecuencia. Un aspecto importante 
de esta tipología, por tanto, es que permite inferir 
qué componente manda sobre el cambio en alguno o 
más de los elementos del diseño, y donde variaciones 
o calibraciones mínimas en las herramientas pueden 
suponer bien un cambio sustantivo en las políticas (si 
ello es consecuencia de un cambio en los fines o en 
los objetivos de la política) o ajustes o calibraciones 
previstos y esperables, que no suponen un cambio 
sustantivo en la política, al ser cambios propios de un 
sistema en busca del equilibrio y que surgen como 
consecuencia de un proceso progresivo de adaptación 
a la dinámica social.

Generalmente, un cambio en cualquiera de los 
elementos del diseño puede tener repercusiones 
(o manifestarse consecuencialmente) en cualquier 
elemento del diseño perteneciente a los niveles 
inferiores de abstracción o de focus (fines o medios).

De esta manera, un cambio en cualquiera de los ele-
mentos del diseño puede repercutir en otro, y entre 
mayor sea el nivel de abstracción, más posibilidades de 
cambio habrá en los elementos del diseño ubicados en 
los niveles de abstracción o focus inferiores, a manera 
de cascada. Empero, este efecto cascada del cambio 
puede también ocurrir en sentido horizontal jerárqui-
co (es decir, de mayor o menor nivel de abstracción en 
la escala de P. Hall) o incluso en sentido inverso (es 
decir, de menor a mayor nivel de abstracción o de focus 
–sobre los medios o sobre los fines), donde por ejemplo 
cambios de naturaleza termostática –o incrementales 
prolongados en el tiempo– pueden desdibujar en sus 
fines, fundamentos y asunciones a la política tal como 
fuera inicialmente concebida (Howlett & Cashore, 
2007) (véase cuadro 3).
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Cuadro 3. Ubicación de los elementos de los diseños de políticas dentro de la taxonomía modificada de Hall (direccionalidad)

Fuente: elaboración propia.

De los componentes de los diseños de políticas antes 
identificados en los cuadros 2 y 3 se han omitido 
deliberadamente los fundamentos y legitimaciones 
(rationales), pues estos se construyen como elementos 
que van asociados a alguno, varios o todos los demás 
componentes de los diseños de políticas. Los rationales 
se constituyen en los elementos aglutinadores de los 
ocho elementos restantes; le proporcionan al diseño 
de la política de una razón de ser, de consistencia y 
coherencia.

De hecho, si usamos la propuesta multidimensional 
para el estudio de la legitimidad de D. Beetham 
(Beetham, 1991), que fue mejorada después por M. 
Alagappa (Alagappa, 1995), se podrían ubicar las 
cuatro dimensiones para la legitimación del poder 
–conformidad legal, justificabilidad de las reglas 
con base en creencias compartidas, consentimiento 
y rendimientos– y con ello localizar el elemento 
constitutivo faltante –rationales– dentro del marco de 
la taxonomía ampliada, según el cuadro 4, propuesto 
a continuación:
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Cuadro 4. Ubicación de los cuatro tipos de legitimación del poder (o de rationales) basados en D. Beetham-M. Alagappa dentro de 
la taxonomía modificada de P. Hall

Fuente: elaboración propia

Por ello la identificación en el gráfico 4 de dos 
subgrupos (óvalos) de las dimensiones para el estudio 
de la legitimidad busca reflejar el acercamiento 
hecho por E. Montpetit (Montpetit, 2008), según 
el cual existen dos procesos empleados para generar 
legitimidad en los diseños de las políticas: a) uno 
basado en los ciudadanos (llamado input oriented), 
más lento pero que asocia una mayor legitimidad al 
diseño (representado dentro del óvalo grande), y b) 
otro centrado en el conocimiento (output oriented), 
más rápido de generar pero que asocia menos 
legitimidad al diseño (representado en el óvalo 
pequeño). La conformidad legal como dimensión 
de la legitimidad parece estar presente en ambos 
subgrupos y en todos los elementos de los diseños. 

Los rationales o legitimaciones pueden asociarse a 
las bases legales (conformidad legal) que sustentan 
a una política, como a las creencias compartidas y 
el consentimiento (tanto sobre los fines como sobre 
los medios). La simple presunción del logro de 
rendimientos significativos y socialmente relevantes, 
basados en argumentos de certidumbre científica, 

por ejemplo, puede ser vehículo de legitimación por 
rendimientos muy importantes. Los rendimientos 
y su consecución prolongada en el tiempo pueden 
proporcionar legitimidad al diseño de la política, 
aun cuando esta no haya contado con la misma 
legitimidad de origen.

Respecto de las teorías existentes sobre el proceso 
de las políticas, es necesario destacar que aquellas 
acogidas o convergentes con el paradigma actual 
pueden verse reflejadas en la disposición tipológica 
detallada en los cuadros 1, 2 y 3, como es el caso del 
ACF y de la teoría PE.

Por otra parte, una intersección obligada y que aún 
no ha sido aquí tocada se refiere a la ubicación de los 
elementos de los diseños de políticas dentro de los 
niveles de acción propuestos por el marco de análisis 
y desarrollo institucional IAD, siguiendo una lógica 
también de localización con base en los componentes 
de las políticas según la taxonomía modificada de 
Hall (véase cuadro 5).
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En este cuadro se destaca la estructura jerárquica de 
las dimensiones o componentes de las políticas según 
el desdoblamiento propuesto por M. Howlett y B. 
Cashore, y cómo a medida que se sube en el nivel de 
abstracción, se asocian los elementos de los diseños 
de políticas con las dimensiones referidas al cambio 
institucional. El nivel de acción colectiva domina, no 
obstante, al conjunto de elementos del diseño, pues 
dentro de este podrían ubicarse prácticamente todos 
los elementos de los diseños. Dada la centralidad de 
las reglas dentro del marco IAD, las reglas son el 
único elemento de los diseños de políticas presente 
en todos los niveles de acción, desde el operacional 
hasta el llamado metaconstitucional.

7. A manera de conclusión

La relevancia y aplicabilidad de los modelos y teorías 
sobre el cambio de las políticas depende de la forma 
en que estos enfoques permiten incluir las variables 
de contexto para explicar su dinámica inherente, de 
su capacidad para explicar procesos de desarrollo 
distintos del cambio incremental como norma y del 
cambio sustantivo y abrupto, y de su capacidad para 
incluir todas o la mayor parte de los elementos o 
componentes que definen una política pública y su 
diseño.

Cuadro 5. Ubicación de los elementos de los diseños de políticas dentro de los niveles de acción del marco IAD usando la taxonomía 
modificada de P. Hall

Fuente: elaboración propia

Sobre este último punto, esfuerzos importantes han 
sido realizados para avanzar en el progreso teórico 
y conceptual de este subcampo de estudios. Desde 
las teorías, es necesario avanzar hacia la integración 
mediante la creación de puentes que permitan el 
diálogo teórico, o hacia la consolidación, adaptación 
y mejora de enfoques sintéticos que aglutinen la 
bibliografía y permitan mayores interconexiones. 

En este sentido, avanzar en propuestas tipológicas 
que faciliten el análisis de la dinámica de las 
políticas, más allá del enfoque dado, se convierte 
en una herramienta auxiliar importante que puede 
permitir no solo la convergencia y el diálogo entre 
teorías, sino también una adecuada acumulación de 
conocimiento y un mejor análisis comparativo.

Evidentemente, previo a tal esfuerzo de suyo 
necesario, uno de los retos a los que se enfrenta esta 
propuesta de integración tipológica se refiere a su 
contrastación empírica que nos permita identificar 
sus fortalezas y debilidades. En paralelo, contrastar 
esta estrategia tipológica debe encuadrarse dentro 
de los marcos teóricos más representativos, a fin de 
contrastar su aplicabilidad potencial y real en función 
del marco teórico usado.

Un tercero y no menos importante reto se refiere 
a la conformación de hipótesis específicas vincu-
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ladas a esta tipología, que pueden ser relaciona-
das con las lógicas jerárquico-consecuenciales o de 
aprendizaje-consolidación propuestas, y que pue-
den ir asociadas a los componentes de los diseños 
de políticas (véase cuadro 3) o a los enfoques teó-

ricos potencialmente usados, a fin de corroborar 
la importancia de la ordenación jerárquica de los 
elementos del diseño de políticas, y de su interac-
ción e influencia potencial, tal como advierte la 
propuesta aquí reseñada.
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resumen
El proceso de construcción de la Constitución Política de 1991 
reflejó una compleja situación conformada por fenómenos sociales 
como el narcotráfico, persecución política y un uso excesivo del 
“Estado de sitio” que permitió darle un aire de legitimidad a las 
distintas fuerzas armadas: a las del Estado, a las subversivas y a 
las del paraestado, quienes a su vez, conllevaban a una constante 
vulneración de los derechos humanos de los asociados y a un 
total desconocimiento del concepto de Dignidad Humana, 
fundamento de un Estado moderno y democrático. Lo anterior 
condujo a que distintos movimientos sociales, principalmente 
el conformado por los estudiantes universitarios, convocaran al 
pueblo como Poder Constituyente para la creación de una nueva 
Carta Magna, anhelo que se vio concretado en la promulgación de 
la Constitución Política de 1991, la cual reconoce como sustento 
del Estado Social de Derecho el reconocimiento de la Dignidad 
Humana; fundamento sobre el cual recae todo el funcionamiento 
de las autoridades públicas instituidas para garantizar los derechos 
fundamentales de los miembros del Estado.

Palabras clave: Poder Constituyente, Soberanía, Dignidad 
Humana, Derechos Fundamentales.

abstract
Constituent power and fundamental rights in the Colombian 
constitution 1991

Constructing the Colombian constitution in 1991 reflected a 
complex situation consisting of social phenomena such as drug 
trafficking, political persecution and excessive use of the “state of 
siege/emergency” mechanism which bestowed an air of legitimacy 
on various armed forces: those of the state, terrorists and subversive 
and paramilitary elements. This, in turn, led to constant violation of 
people’s human rights and total ignorance of the concept of human 
dignity, this being the foundation for a modern, democratic state. 

The foregoing led to civil society actors/movements, mainly 
university students, calling on the people as the constituent 
power to create a new social contract, a desire resulting in the 
promulgation of the 1991 constitution which recognises that 
human dignity provides the means for recognising the rule of law, 
this being the foundation upon which the entire functioning of 
public authorities rests for guaranteeing the fundamental rights 
of all members of a particular state.

Key words: Constituent power, sovereignty, human dignity, 
fundamental rights.

resumo
O Poder Constituinte e a carta de direitos na Constituição 
Política da Colômbia de 1991

O decurso de construção da Constituição Política de 1991, refletiu 
uma complexa situação conformada por fenômenos sociais como o 
narcotráfico, perseguição política e um uso excessivo do Estado de 
Sítio que permitiu dotar de legitimidade às várias forças armadas: 
do Estado, subversivas e de “para estado”, aqueles que por sua 
vez representavam constante vulneração dos Direitos Humanos 
dos associados e total desconhecimento da idéia de Dignidade 
Humana, fundamento de um Estado moderno e democrático. 
Isto levou a que vários movimentos sociais, principalmente aquele 
formado por estudantes universitários, convocassem ao povo como 
o Poder Constituinte que criaria uma nova Constituição, desejo 
que fora concretizado na promulgação da Constituição Política 
de 1991, onde é reconhecida como sustento do Estado Social de 
Direito a aceitação da Dignidade Humana, como fundamento da 
ação das autoridades públicas instituídas para garantir os direitos 
fundamentais daqueles que integram o Estado.

Palavras chave: Poder Constituinte, soberania, dignidade 
humana, direitos fundamentais.
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