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1. Introducción 

Los diseños de las políticas públicas ‐ o diseños políticos ‐ (policy designs) se constituyen en un componente 

esencial en la gobernanza contemporánea.  

En su libro Designing Public Policies, Michael Howlett (Simon Fraser University) nos ofrece dos aportaciones 

clave. Aunque está concebido como un libro dirigido a la enseñanza, el autor busca claramente ir más allá. Por 

un lado nos entrega un estado del arte bastante completo y actualizado respecto de este subcampo de estu‐

dios que, desde su origen, ha formado parte central de las ciencias de las políticas y los estudios en políticas 

públicas (policy sciences‐studies) pero que en muchos sentidos ha seguido siendo uno de los ‘eslabones per‐

didos’ de la disciplina. Por otro lado, con un tono sugerente y agudo, Howlett nos aporta argumentos podero‐

sos que nos ayudan a vislumbrar la necesidad de concretar una renovada agenda de investigación en diseños 

políticos que, basada en una mayor claridad conceptual y una mayor sofisticación metodológica, contribuya 

con su realización a un mayor desarrollo de los estudios en políticas públicas. 

Howlett aglutina y organiza  tan diversa y prolífica producción científica, y hace  referencia a un ordenado y 

amplio repertorio de recursos bibliográficos (tanto de autores clásicos como de estudios más recientes) que 

dan fe de  la vasta e  importante bibliografía  (casi en su totalidad   en  lengua  inglesa) hasta ahora producida. 

Propósito explícito clave del trabajo de Howlett en esta obra es buscar dar un renovado aliento a este sub‐

campo que, aunque estuvo presente desde la génesis de las policy sciences con las aportaciones seminales de 

H. Lasswell y con  los desarrollos de T. Lowi fundamentalmente, y que creció con fuerza en  la década de  los 

ochenta y noventa del siglo pasado  (de  la mano de  trabajos pioneros muy  importantes como  los de Hood, 

1983;  Ingram & Smith, 1993; Linder & Peters, 1985; Linder & Peters, 1988; Schneider &  Ingram, 1997), éste 

disminuyó vertiginosamente su presencia e influencia. Según el autor, las causas de tal declive se pueden evi‐

denciar y explicar dado el reemplazo en la literatura (como preocupaciones emergentes de investigación) de 

la idea de los ‘diseños’ y el estudio de las herramientas e instrumentos del gobierno, por narrativas tales como 

gobernanza y/o  la globalización)  (véase también este mismo argumento sustentado con evidencia empírica 

en Howlett & Lejano, 2012).  



   

 

84 

	

A su juicio, la globalización (como internacionalización) y la “reticulación” (o networkization ‐ es decir, el paso 

del gobierno a la gobernanza  ‐ from government to governance) en sus distintas modalidades, determinadas 

por  la naturaleza de  las  interacciones societales y de  las reglas, han sido dos fuerzas (o macro procesos)  im‐

portantes usados para explicar las transformaciones actuales en los diseños políticos, pero que al ser conside‐

radas por separado han generado explicaciones problemáticas. En este sentido “… muchos debates existentes 

sobre diseños políticos continúan anclándose en el impacto de estos dos procesos, y como resultado, mucha 

de  la discusión existente sobre  las herramientas y diseños políticos se caracteriza por  la desinformación,  la 

predilección ideológica y una innecesaria (y polarizada) toma de postura.” (pág. 11). 

Howlett  señala que contrariamente a  lo que  comúnmente  se cree y defiende,  los estados nacionales en  la 

actualidad están muy lejos de ser aplastados o debilitados en su autonomía en la toma de decisiones, y que, 

frente a los procesos de internacionalización (difusión global) de políticas públicas acaecidos como resultado 

de la globalización, la fuente de la mayoría de los patrones de hechura de las políticas o de elección de instru‐

mentos hallados en las sociedades contemporáneas muy a menudo se sigue encontrando al nivel doméstico, 

más que al nivel internacional (pág.6).  

Los diseños importan. Como es bien sabido, bajo el prisma de los diseños políticos el objeto de estudio no es 

tanto el análisis del proceso de  las políticas, o el estudio específico de alguna de  las fases del mismo, sino el 

análisis de las herramientas, mecanismos, paquetes de medidas y sus combinaciones específicas (policy bund‐

les – policy  mixes) que definen la arquitectura de las políticas públicas en sus niveles sustantivo y procedimen‐

tal. Estudiar diseños políticos implica también analizar cómo esta arquitectura influye sobre el proceso de las 

políticas, tanto como los efectos de la misma en el subsistema de la política o en el sistema político en su con‐

junto. Estudiar diseños políticos por tanto es una necesidad en la formulación, en el análisis de la implementa‐

ción, tanto como en la evaluación. 

En contraposición con algunos autores que dan prevalencia al contexto, incertidumbre y complejidad institu‐

cional y/o de acción conjunta, y que podrían asumir a los diseños políticos como el producto más bien azaroso, 

o el resultado no intencionado del choque de fuerzas políticas, accidentes, contingencias o procesos irraciona‐

les, el autor señala que  los diseños políticos son el resultado de “…el esfuerzo más o menos sistemático de 

desarrollar políticas eficientes y eficaces mediante la aplicación de conocimiento sobre los medios, obtenido 

gracias a la experiencia y la razón, hacia la adopción y desarrollo de cursos de acción que buscan el éxito en la 

atención  a  los  fines  perseguidos  al  interior de  contextos  políticos  específicos”  (pág.  22).  Estudiar  políticas 

públicas bajo el enfoque de los diseños políticos no es una empresa inmune a la orientación contextual (Tor‐

gerson, 1985) advertida desde su origen para este campo de estudios. Como  todo diseño, podría afirmarse 

que los mejores diseños políticos son aquellos que efectivamente generan procesos y resultados que son más 

consistentes con su entorno.  

 

El acercamiento de Howlett discurre a través de cuatro cuestiones y aportaciones teórico‐metodológicas cla‐

ve: 

1. La necesaria identificación de la variable dependiente: Los diseños políticos son una compleja mixtura 

de fines y medios, que operan en varios niveles de abstracción y en varias etapas del proceso de  las 

políticas (que van desde el más general o macro asociado al modo de gobernanza implicado, el meso 

o asociado al régimen de la política y el micro o de las configuraciones específicas o de tipo programá‐

tico). Su comprensión es importante no solo para la formulación de opciones de política pública, sino 
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para  comprender  sus  resultados  e  impactos  en  el  proceso  de  las  políticas  públicas.  

 

En su perspectiva, esta necesaria clarificación conceptual condiciona metodológicamente el análisis 

de  los diseños políticos y de  las políticas públicas como objeto de estudio. De  la misma forma, esta 

misma precisión metodológica es usada en otros trabajos por Howlett como advertencia clave para 

mejorar  las teorías sobre el cambio y  la dinámica de  las políticas públicas (Capano & Howlett, 2009; 

Howlett & Cashore, 2009), pues estudiar diseños políticos por un lado y procesos de cambio y estabi‐

lidad de  las políticas públicas por otro, son tareas relacionadas, pues  implican a esta misma variable 

dependiente.  

2. La identificación de varios tipos o modos alternativos de gobernanza (aquí identificados como gober‐

nanza legal, corporativa, de mercado y de redes) que definen patrones específicos de policy‐making y 

una cierta propensión en el uso de herramientas de implementación (véase Tabla 2), y donde podrían 

de hecho coexistir más de uno de estos modelos al nivel sectorial o meso, lo cual sugiere “una imagen 

mucho más compleja sobre los acuerdos de gobernanza, selección de instrumentos, y de diseños polí‐

ticos resultantes”. 

3. Aunque  las mismas herramientas e  instrumentos que definen  los diseños políticos puedan usarse en 

varias fases del ciclo de las políticas, o que exista cierta propensión a su uso en determinadas fases del 

mismo, para el análisis de los diseños políticos es clave el estudio de las herramientas de implementa‐

ción (implementation tools), y específicamente, la distinción analítica entre las herramientas sustanti‐

vas de implementación (es decir, aquellas que definen y pueden afectar directa o indirectamente a la 

producción, distribución y consumo de bienes y servicios, no importando su base institucional) de las 

herramientas procedimentales, es decir, aquellas orientadas a afectar el comportamiento de los acto‐

res implicados en la implementación, y que podrían acaso afectar y sólo de forma indirecta en la pro‐

ducción, distribución y consumo de bienes y servicios. 

4. Con base en una exhaustiva revisión a la literatura vinculada al desarrollo de taxonomías e inventarios 

sobre  los modelos de selección de  instrumentos, Howlett hace un desdoblamiento de  la taxonomía 

“NATO Scheme”  (Hood, 1983)  (acrónimo de  las herramientas de gobierno que Hood clasificó como 

nodatily ‐ herramientas basadas en la información, authority ‐ herramientas para la toma de decisio‐

nes y el ejercicio de la autoridad, treasure ‐ basadas en la recursos económico‐financieros, y organiza‐

tion), con  la finalidad de usarlo como modelo base de su trabajo y para agrupar y clasificar tanto  los 

instrumentos como  las herramientas de  implementación  (Tabla 1) y de  identificar propensiones de 

herramientas y usos en el contexto de los modos de gobernanza (Tabla 2), en donde “a cada modo de 

gobernanza le comprende una mezcla típico‐ideal de preferencias de herramientas posibles, cuyo uso 

y posibles interacciones son más o menos compatibles” (pág. 128).  

Pieza clave del trabajo de Howlett son los capítulos finales, que dedica a describir las tendencias gene‐

rales de cambio respecto del uso de los diseños políticos y trazar las líneas de esta renovada agenda 

de investigación. 
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Tabla 1. Ejemplos de herramientas sustantivas y procedimentales de implementación 

    Información  Autoridad  Tesoro  Organización 

P
ro
p
ó
si
to
 d
e 
la
 h
er
ra
m
ie
n
ta
 

S
u
st
an

ti
va
 

Diseminación (exhorta‐
ción y persuasión moral, 
campañas de informa‐
ción)  

Obtención de informa‐
ción y conocimiento 
(investigaciones judicia‐
les y comisiones de 
investigación, agencias 
estadísticas, encuestas y 
sondeos) 

Regulación directa (le‐
yes, comisiones regula‐
doras independientes) 

Regulación indirecta  

(regulación delegada, 
voluntaria o por incenti‐
vos) 

Creación o apoyo a 
mercados 

(regímenes de propiedad 
o política de fijación de 
cuotas de mercado y de 
precios) 

 

Herramientas basadas en 
dinero 

(subvenciones, subsidios y 
cuotas) 

Herramientas basadas en 
impuestos o royalties  
(que incluyen gastos e 
impuestos al consumo) 

Herramientas indirectas 
basadas en efectivo o 
impuestos  

(adquisiciones preferen‐
tes, seguros y garantías a 
préstamos, vouchers por 
servicios públicos, venta 
de activos estatales por 
debajo de su valor de 
mercado). 

Gobierno directo 

(áreas sustantivas, agen‐
cias centrales, seguros 
sociales, de salud y planes 
de pensiones) 

Organización cuasi‐
gubernamental 

(empresas públicas, 
organizaciones hibridas 
con prestación alternativa 
de servicios, partenaria‐
dos, subcontratación). 

P
ro
ce

d
im

en
ta
l 

Acceso a la información 
(legislación sobre libertad 
de información) 

Restricción  
(censura, actos oficiales 
clasificados , de defensa 
a la privacidad) 

Activación y movilización 
de redes políticas 

(consejos consultivos, 
consultas públicas, con‐
ferencias o reuniones de 
consenso con stakehol‐
ders) 

Herramientas de creación 
de redes políticas 

(creación de grupos de 
interés) 

Herramientas de moviliza‐
ción de redes políticas 

(alteración, manipulación , 
cooptación de grupos de 
interés) 

Gestión de redes 

(agencias staff del ejecu‐
tivo, tribunales y cuerpos 
de base judicial, creación 
o reorganización de 
agencias gubernamenta‐
les, unidades de análisis o 
think tanks, nuevas uni‐
dades administrativas) 

 

Tabla 2. Propensión en el uso de de herramientas con base en el modo de gobernanza 

Tipos de 
recurso 

Legal  Corporativa  Mercado  Red 

O
rg
an

iz
ac

ió
n
 

Gobierno directo 
Tribunales adminis‐

trativos 
Empresas públicas 

Privatización 
Externalización 

Agencias operativas 
especializadas 

Partenariados público‐
privado (PPP) 

Agencias de clientes 
Grupos de trabajo en red entre 
varios tipos de organizaciones 

Audiencias públicas 

A
u
to
ri
d
ad
  Leyes 

Regulación directa 
Procedimientos 
administrativos 

Comisiones regulatorias 
independientes 

Regulación delegada 
Consejos consultivos 

Desregulación 
Regulación voluntaria y 

autorregulación 

Reuniones de representantes 
de partes interesadas 

T
es
o
ro
  Impuestos al con‐

sumo 
Seguros 

Subsidios 
Ayudas 

Movilización financiera de 
grupos de interés 

Incentivos de tipo imposi‐
tivo 

Pagarés por servicios 
públicos 

Exhortación y disuasión 

Creación de grupos de interés 

In
fo
rm

ac
io
n
al
  Campañas informa‐

tivas sobre produc‐
tos 

Censura 
Secretos oficiales 

Campañas de información 
gubernamental 

Encuestas 

Estadísticas y recopilación 
de datos 

Libertad de información 

Fuente: Basado en Howlett (2011). 
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Como primer paso y con base en una discusión sobre estos cambios en clave mundial, el autor esboza los lla‐

mados patrones de uso de herramientas de implementación, identificando al menos cuatro tendencias clave:  

a) respecto de las herramientas de organización, los gobiernos de algunos países han dejado de lado las 

herramientas sustantivas (de control y ejecución gubernamental directa) e incrementado el uso de sus 

recursos y posibilidades organizacionales fundamentalmente, con la finalidad de influir al nivel proce‐

dimental en el comportamiento de  los actores. Tendencia clave en este apartado es también cómo 

han prevalecido en aquellos muchos países los modos de gobernanza legal y corporativa lejos de ser 

remplazadas por mercado o redes, a la vez que se han explorado combinaciones sustantivas y proce‐

dimentales en el uso de diversos mecanismos de privatización  

b) respecto de las herramientas de autoridad, las grandes tendencias se centran en los procesos de des‐

regulación, el  incremento de  los diseños políticos basados en mecanismos de regulación  indirecta y 

de una mayor participación pública y ciudadana;  

c) en cuanto a las herramientas financieras, se observa una tendencia a fijar y usar sistemas basados en 

ingresos por impuestos o royalties antes que en el uso de mecanismos más directos de financiación, lo 

cual implica el uso de mecanismos más difíciles de trazar o cuantificar, y respecto de las herramientas 

procedimentales, a un mayor uso de aquellas orientadas a crear y movilizar redes políticas a fin de ar‐

ticular sistemas eficientes de articulación y agregación de intereses, más consistentes con los modos 

de gobernanza de mercado y de redes pero que con su uso hay un mayor peligro de consolidar oligar‐

quías, cooptar grupos o favorecer la exclusión, y finalmente  

d) respecto de las herramientas basadas en la información, es claro el mayor uso de campañas de infor‐

mación pública y de exhortación, dada la naturaleza no coercitiva de los mismos y de su compatibili‐

dad con gobiernos  liberales democráticos, que resulta en diseños que otorgan visibilidad a  la acción 

de gobierno, permiten monitorizar preferencias de  la población con bajos costes,   pero cuya evalua‐

ción de impacto resulta en muchos casos incierta. 

Por tanto, el panorama general (contrario a los defensores acaso desfasados de las tesis de la globalización‐

internacionalización y reticulación antes señaladas), se puede definir por estas tendencias o patrones de cam‐

bio respecto del uso de  las herramientas de  los diseños políticos y sus combinaciones, más al  interior de  los 

modos de gobernanza que entre distintos modos de gobernanza. Aunque son  identificables muchos esfuer‐

zos orientados hacia el mercado o  las redes, al menos en  los países europeos,  los estados siguen poniendo 

más énfasis en el uso de mecanismos de autoridad, definición de reglas y estándares, y por ejemplo, en algu‐

nos casos, muchos sectores en Europa siguen firmemente anclados en los modos de gobernanza legal y cor‐

porativa. Los modos de gobernanza son mucho más difíciles de cambiar, y los diseños políticos se enfrentan al 

reto de buscar ser compatibles con el modo de gobernanza dominante si desean sobrevivir al policy‐making y 

ser implementados con éxito. 

Con la advertencia de la necesaria articulación de estudios que revisiten o analicen el papel del contexto como 

determinante de  los diseños políticos, el breve apartado  final da cuenta de  los desafíos de esta agenda de 

investigación renovada. Hasta ahora, la idea central dominante en la literatura es que los procesos de elabo‐

ración de diseños políticos (y sus resultados) son en última  instancia conformados por factores contextuales 

vinculados a  las capacidades estatales  frente a  los distintos niveles de complejidad social. Estudios más  re‐

cientes han buscado articular estas variables y asociarlas con otras más vinculadas al régimen y el modo de 
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gobernanza. Una agenda de investigación renovada debería incluir pues estas dimensiones meso y macro, a 

fin de identificar su papel como determinantes de los diseños políticos y sus combinaciones. Por otra parte el 

papel de  los expertos y  los sistemas de asesoramiento (advice‐systems) es fundamental como variable con‐

textual en esta nueva agenda de investigación. 

Howlett finaliza con dos lecciones sobre las cuales el investigador y los elaboradores de políticas deben traba‐

jar en el marco de  los procesos de  formulación de políticas y definición de diseños. Como primera  lección 

habla de comprender el espacio del diseño, es decir, el espacio o confines de un modo de gobernanza existen‐

te,  y una lógica sobre las políticas (fundamentalmente sobre su factibilidad) que, a la vez que restringe opcio‐

nes sustantivas y procedimentales, simplifica las tareas del diseño, y en donde comprender cómo la selección 

de instrumentos está limitado por variables asociadas a estos niveles superiores es crucial para elaborar dise‐

ños adecuados en estos  contextos específicos,  lo  cual exige de un profundo  y especializado  conocimiento 

sobre cómo opera el régimen político y el sector. Reconocer por tanto el modo de gobernanza prevaleciente, 

el régimen o nivel meso que domina el sector o dominio de la política, y las opciones asequibles al nivel micro 

es fundamental.  Con base en este conocimiento, los diseñadores deben evitar la promoción de soluciones de 

‘stock’ o ‘de cajón’, y considerar en su conjunto las varias opciones asequibles según las circunstancias, y em‐

paquetarlas en un conjunto de ‘estrategias rivales’ a fin de alcanzar los objetivos. (págs. 142‐143).  

La segunda lección tiene que ver con la temporalidad. La herencia pasada, políticas existentes o previamente 

puestas en marcha condicionan  las  labores de diseño y  la  factibilidad de  los diseños políticos posibles. Los 

procesos de rediseño o de reemplazo de diseños políticos se ven profundamente  influidos por  los esfuerzos 

previos. En muchas ocasiones,  los  formuladores de políticas, ante  tales  restricciones, no pueden sino hacer 

sólo parches más que proponer alternativas de novo, aun y cuando las necesidades y las circunstancias exijan 

cambios en el diseño que den una mayor coherencia (es decir, que los diseños estén lógicamente vinculados 

con los fines y objetivos de la política), consistencia (que los elementos del diseño operen adecuadamente a 

fin de apoyar el logro de los fines establecidos)  y congruencia (que tanto los fines como medios no obedezcan 

a intereses opuestos). 

Alternativas de diseños políticos basadas en metáforas dicotómicas  (e.g. mercado vs. Estado o estrategias 

como palo y zanahoria) también están desfasadas, pues con su uso se favorece un entorpecimiento del pen‐

samiento acerca de los instrumentos y sus modalidades, cuando lo que se precisa es expandir el menú de op‐

ciones de gobierno a fin de  incluir tanto  instrumentos sustantivos como procedimentales. La  innovación en 

los diseños políticos precisa que los parámetros de selección de alternativas sean claramente comprendidos, 

pues de ello depende reducir el riesgo de fracaso e incrementar las posibilidades de éxito (pág. 146). 

Profundamente pertinente y oportuna, una obra como la aquí reseñada apenas tiene puntos de crítica. Acaso 

podría decirse que la visión de Howlett no se aleja demasiado de los clásicos y de la visión puramente instru‐

mental característica de esta primera generación de literatura sobre los diseños políticos, frente a otras visio‐

nes también más recientes que, desde enfoques constructivistas exploran dimensiones subjetivas (o el papel 

de las narrativas políticas) como elementos clave del proceso de las políticas públicas (y sus diseños), y propo‐

nen enfoques teóricos que   basados en la definición de poblaciones objetivo, narrativas políticas y rationales 

como parte de los diseños políticos, permiten comprender y analizar cómo las políticas pueden también arti‐

cular la actividad política (politics) (Schneider & Ingram, 1997) y los procesos de cambio de las políticas públi‐

cas (Mcbeth, Shanahan, Arnell, & Hathaway, 2007).  
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