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El “cambio de politicas publicas”. ;Cuales
son sus dimensiones y como se puede
medir?

Desde principios de los afios 90, el debate tedrico sobre el cambio de
politicas publicas se ha consolidado. Sin embargo, los diferentes enfoques
sobre el tema han evolucionado de forma separada, sin lograr establecer
una comunicacion entre ellos. Esta situacién ha limitado el avance en la
definicion del cambio de politicas publicas, dificultando su andlisis empirico
Yy su medicion. Por ello, para abordar el andlisis de un proceso de cambio
de una politica publica concreta, es importante plantear previamente las
siguientes preguntas: ;Qué es el “cambio de politicas publicas” segtn los
principales enfoques tedricos sobre el tema? ;Se pueden distinguir diferentes
dimensiones que faciliten la operacionalizacién del andlisis empirico de los
procesos de cambio de las politicas publicas? ;Qué es adecuado medir en
cada dimensién del cambio? ;Qué preguntas e indicadores es recomendable
utilizar para el andlisis de cada una de estas dimensiones? ;Pueden
utilizarse las mismas preguntas e indicadores para medir los procesos de
cambio de diferentes politicas publicas, para permitir comparaciones y la
retroalimentacion entre investigaciones empiricas?

Para contestar estas preguntas, se llevd a cabo una investigacién que
reviso los principales enfoques tedricos sobre el cambio de politicas,
concluyendo que el “cambio de politicas publicas” es un concepto complejo.
Si bien hay muchas investigaciones centradas en el cambio de politicas
publicas, no todas explican en detalle qué significa este concepto desde su
perspectiva. Por ello, resulta de interés centrarse en las dimensiones del
cambio de politicas y reflexionar sobre cémo medirlas. La investigacién
llega también a la conclusién de que los procesos de cambio de politicas
pueden incluir las siguientes dimensiones: cambios en los discursos y en
las teorias en uso, cambios de actitudes, cambios en los procedimientos,
cambios en el contenido de la politica, cambios de comportamiento y
cambios en los destinatarios. Cada una de estas dimensiones puede
ser analizada de forma sistemdtica a través de diferentes preguntas e
indicadores.

En este articulo se presenta un resumen de esta parte de la investigacion,
con ejemplos basados en el andlisis de una politica publica especifica,
haciendo propuestas concretas y operativas para investigaciones empiricas.
Estas reflexiones y propuestas sobre cémo medir el cambio de politicas
pueden ser dtiles para investigaciones centradas en el cambio, cualquiera
sea el drea de actuacion publica estudiada.

Palabras Clave: Politica Publica; Teoria de la Administracién Publica;
Andlisis de Politicas; Metodologia; Estudio de Casos
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“Policy Change”. Which Are Its Dimensions and How Can It Be
Measured?

The theoretical debate on policy change has been consolidated since the
early 90s. However, the different approaches on the subject have evolved
separately, there was no communication between them. This has limited
the progress in the policy change definition, making it difficult to analyse
it empirically and measure it. Therefore, to address the analysis of the
process of change of one specific policy, it is important to consider first:
What is “policy change” according to the main theoretical approaches on this
subject? s it possible to distinguish different dimensions to operationalize the
empirical analysis of the processes of change in policy? What is appropriate
to measure in each dimension of change? What questions and indicators are
advisable for the analysis of each dimension? Can the same questions and
indicators be used to measure the change processes of different policies, to
allow comparisons and feedback between empirical researches?

En order to answer these questions, a research that review of the main
theoretical approaches on policy change was carried out, concluding
that “policy change” is a complex concept. While there are much research
focused on policy change, not all of them explain in detail what this concept
means from their perspective. Therefore, it is interesting to focus on the
dimensions of policy change and reflect how to measure them. The research
also concludes that the process of policy change can include the following
dimensions: changes in the discourses and theories in use, changes in
attitudes, changes in procedures, changes in the policy content, changes
in behaviour and changes in the policies recipients. Each one of these
dimensions can be analysed through different questions and indicators.
This article presents a summary of this part of the research with examples
based on the analysis of a specific policy, making concrete and operative
proposals for empirical research. These reflections and proposals on how
to measure policy change can be useful for research focused on change in
any area of public action.

Key words: Public Policy; Public Administration Theory; Policy Analysis;
Methodology; Case Analysis

Introduccién

a Universidad Carlos Il de Madrid (Espafia), la Universidad de

Bristol (Reino Unido) y la Universidad de Hertfordshire (Reino
Unido), llevan a cabo una investigacion sobre las politicas que
fomentan el juego de los nifios en las calles de Bristol y en otras
ciudades britanicas.

Algunos de los objetivos de esta investigacion son: tener infor-
macién basada en la evidencia sobre los efectos e impactos de las
politicas que fomentan el juego callejero de los nifios; conocer las
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causas que provocaron y favorecieron el cambio de politicas publi-
cas, permitiendo el establecimiento de las politicas que fomentan
el juego de los nifios en la calle; conocer si hubo obstaculos para
lograr los resultados esperados; y sugerir lo que se puede mejorar.

Uno de los primeros pasos mas importantes en esta investigacion
fue describir y analizar qué es el “cambio de politicas publicas” y
cémo medirlo. Las preguntas que se plantearon fueron las siguien-
tes: ;Qué es el “cambio de politicas publicas” segun los principales
enfoques tedricos sobre el tema? ¢Se pueden distinguir diferentes
dimensiones que faciliten la operacionalizacién del analisis empi-
rico de los procesos de cambio de las politicas publicas? ;Qué es
adecuado medir en cada dimensién del cambio? ;Qué preguntas e
indicadores es recomendable utilizar para el analisis de cada una de
estas dimensiones? ;Pueden utilizarse las mismas preguntas e indi-
cadores para medir los procesos de cambio de diferentes politicas
publicas, para permitir comparaciones y la retroalimentacién entre
investigaciones empiricas?

Para contestar a estas preguntas se revisaron los principales en-
foques tedricos sobre el cambio de politicas publicas, llegando a la
conclusién de que el cambio de politicas es un concepto complejo
que incluye cambios en varias dimensiones: cambios en los discur-
sos y en las teorias en uso, cambios de actitudes, cambios en los
procedimientos, cambios en el contenido de la politica, cambios de
comportamiento y cambios en los destinatarios.

Este articulo presenta una breve descripcién de los principales
enfoques tedricos sobre el cambio de politicas revisados en la inves-
tigacion, se explican las dimensiones del cambio de politicas men-
cionadas, se reflexiona acerca de cdmo medirlas y se proporcionan
varios ejemplos basados en la investigacion, haciendo propuestas
concretas y operativas para investigaciones empiricas. Estas reflexio-
nes y propuestas pueden ser Utiles para investigaciones empiricas
centradas en el cambio de politicas, sea cual sea la actuacion publica
estudiada. Esto permitiria comparaciones y retroalimentacién entre
diferentes investigaciones, enriqueciendo y dotando de mayor inte-
rés los estudios de caso.

1. El “cambio de politicas publicas” segtin los principales
tedricos del andlisis de politicas publicas

Desde principios de los afios 90 el debate te6rico sobre el cambio
de politicas publicas se ha consolidado, generando una sélida base
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para las investigaciones empiricas. Sin embargo, los diferentes
enfoques sobre el tema han evolucionado de forma separada, sin
lograr establecer una comunicacion entre ellos. Esta situacion ha
limitado el avance en la definicion del cambio de politicas publicas
(Real-Dato, 2009: 117).

Segun Real-Dato (2009), Peters y Zittoun (2016) y Weible y Saba-
tier (2017), los marcos y enfoques actuales mas importantes para
explicar el cambio de politicas publicas son los siguientes: Enfoque
de las corrientes multiples (Multiple Streams Approach), Teoria del
equilibrio interrumpido (Punctuated Equilibrium Theory), Marco de
las coaliciones promotoras (Advocacy Coalition Framework), Marco
de difusién de politicas (Policy Diffusion Framework), Teoria de la
retroalimentacién de politicas (Policy Feedback Theory) y Marco de
la narraciéon de politicas (Narrative Policy Framework).

Cada uno de estos marcos o enfoques tienen diferentes teorias
sobre el cambio de politicas publicas y se aproximan al proceso de
politicas publicas con un conjunto de creencias y suposiciones dife-
rentes sobre como suceden los cambios. Estas creencias moldean su
forma de pensar sobre qué condiciones son necesarias o explican el
cambio de politicas publicas, qué tacticas emprender en diferentes
situaciones si se quiere conseguir un cambio de politicas publicas y
qgué cambios se lograran a lo largo del tiempo.

Para los objetivos de la investigacion, fue importante hacer una
revisién de los principales enfoques teéricos sobre el cambio de
politicas publicas. A continuacion se presenta un breve resumen de
los mismos. La principal pregunta es: ;como explica el cambio de
politicas publicas cada uno de ellos?

En el Enfoque de las corrientes multiples, desarrollado por Kingdon
(1984), la formacién de politicas se describe como el resultado del
flujo de tres corrientes: problemas, politicas publicas y politicas. La
corriente de problemas (Problem Stream) consiste en aquellos asun-
tos que los disefiadores de politicas publicas y los ciudadanos han
elegido interpretar como problemas y desean abordar para solucio-
narlos. La corriente de politicas publicas (Policy Stream) consiste en las
soluciones, alternativas o propuestas de cambio desarrolladas para
solucionar los problemas. La corriente de politicas (Politics Stream)
son situaciones que implican condiciones macro politicas: resultados
electorales, cambios en el personal de las administraciones publicas
o en los legisladores, campafias de grupos de interés o cambios en
la opinion publica. Cada corriente existe separada de las demas, con
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sus propias dindmicas y reglas. De hecho el cambio dentro de una
corriente puede ocurrir independientemente del cambio en otras.
Pero las tres corrientes convergen periédicamente dando lugar a
oportunidades de cambio de politicas publicas. En momentos criticos,
denominados “ventanas de oportunidad” (Window of Opportunity o Policy
Window), los llamados “emprendedores de politicas publicas”’ combinan
las tres corrientes para impulsar sus propuestas. Esta combinacion
(es decir, cuando simultaneamente se reconoce un problema, hay
una solucion disponible y el clima politico es positivo para el cam-
bio) aumenta las posibilidades de que los formuladores de politicas
adopten una politica especifica, facilitando el cambio de politica
(Cohen-Vogel y McLendon, 2009; Zahariadis, 2014).

La Teoria del equilibrio interrumpido o Modelo de equilibrio pun-
tual, desarrollada originariamente por Baumgartner y Jones (1993),
sostiene que la formulacion de politicas publicas se caracteriza por
largos periodos de cambios incrementales interrumpidos por breves
periodos de cambios importantes. Segln esta teoria, las condiciones
para el cambio a gran escala pueden darse cuando ocurren las si-
guientes situaciones: un problema se define de manera diferente o
nuevas dimensiones del problema llaman la atencién, nuevos actores
seinvolucran en un problema, o el tema se vuelve mas destacado y
recibe mayor atencién de los medios de comunicaciéony de la opinion
publica. Si bien estas condiciones configuran el entorno en el que
puede ocurrir un cambio de politicas publicas a gran escala, no lo
predicen ni lo garantizan. Por ejemplo, un problema puede lograr
una mayor atencién, pero puede no dar lugar a un cambio en la
politica. Sin embargo, cuando todas las condiciones mencionadas
ocurren simultdneamente el cambio es exponencial, no incremental
(Baumgartner ...[et al], 2014).

Segun el Marco de las coaliciones promotoras, basado en Sabatier
(1988)y Sabatier y Jenkins-Smith (1993), los individuos tienen creencias
basicas sobre las politicas publicas, incluyendo la gravedad de un pro-
blema, sus causas, la capacidad de la sociedad para resolver el proble-
ma y sus soluciones. De hecho, las personas se involucran en politica
para trasladar sus creencias a las politicas publicas. Los autores que
utilizan este marco de andlisis afirman que el cambio de las politicas
publicas ocurre a través de la actividad coordinada entre individuos y
organizaciones dentroy fuera del gobierno que comparten las mismas
creencias politicas basicas (lo que llaman “coaliciones promotoras"?).
Los actores que comparten creencias similares forman parte de la
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misma coalicion promotora y las coaliciones compiten entre si para
influir en diferentes ambitos. Sin embargo, el foco principal de este
marco de analisis es el “subsistema”® que representa un lugar clave
(con reglas particulares de participacién) para la interaccién entre las
diferentes coaliciones. Las causas de los cambios de politicas publi-
cas pueden ser externas al subsistema (cambios en las condiciones
socioecondmicas, cambios en el régimen politico o en las coaliciones
de gobierno, o efectos e impactos de otras politicas publicas) o inter-
nas (eventos o situaciones endégenas a un subsistema de politicas,
por ejemplo desastres sucedidos dentro de un subsistema concreto:
crisis, fiascos, escandalos o fallos en las politicas publicas). Una tercera
causa del cambio de politicas publicas es el “aprendizaje orientado
a las politicas™, pero es probable que en este caso el cambio ocurra
de manera incremental durante periodos de tiempo mas largos. Hay
que subrayar que el aprendizaje puede ser una fuente de cambios
menores en la politica (por ejemplo, cambio en los medios para al-
canzar los objetivos), pero es poco probable que el aprendizaje por
si mismo altere significativamente las caracteristicas basicas de una
actuacion publica. Sin embargo, el aprendizaje junto con cambios en
las coaliciones de gobierno (u otros eventos externos como cambios
en las condiciones socioeconémicas, cambios en la opinién publica o
cambios en otros subsistemas de politicas) puede facilitar un cambio
importante en las politicas (Sabatier, 1993: 34-35; Jenkins-Smith ...[et
al], 2014: 202-203).

El Modelo de difusion de politicas, desarrollado por Rogers (1962)
y Berry y Berry (1990 y 1992), se centra en el proceso mediante el
cual un agente de cambio (por ejemplo, un individuo, un grupo in-
formal o una organizacién) modela o comunica una innovacién. La
innovacion puede ser tan diversa como un producto, una practica,
un programa, una politica o una idea. La difusion de politicas es un
proceso por el cual las innovaciones de politicas se extienden de un
gobierno a otro, de un pais a otro o de una ciudad a otra. Es decir,
cuando el conocimiento sobre politicas y los disefios administrativos
o institucionales utilizados en un momento y/o lugar se usan en el
desarrollo de politicas o en los disefios administrativos o institucio-
nales en otro tiempo y/o lugar (Dolowitz y Marsh 1996: 344). Es mas
probable que se adopte una innovacion si es relativamente facil de
comprender, percibida como mejor que la practica, politica o idea
que sustituye, y/o es compatible con los valores, creencias y necesi-
dades de los posibles adoptantes. El grado en que las innovaciones,
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o resultados de la innovacion, son visibles y se comunican a otros
puede influir en la tasa de adopcion.

Para explicar cdmo se crean las politicas la mayoria de las teorias
sobre el proceso de politicas se centran en factores que son aparen-
temente exdgenos a las politicas publicas. Por el contrario, la Teoria
de la retroalimentacion de politicas pone de relieve que la creacion de
politicas se produce normalmente en un contexto profundamente
influenciado por las politicas existentes (Mettler y Sorelle, 2017:
103). Por ello, esta Teoria argumenta que generalmente es dificil
cambiar las politicas porque las instituciones son rigidas y los actores
protegen el modelo vigente (incluso si no es éptimo). Una vez que
un pais, regién o municipio ha iniciado una actuacion publica, los
costos de modificacién de esa actuacidén son muy altos. Como sefia-
la Pierson (2000), las politicas publicas y las instituciones formales
generalmente estan disefiadas para ser dificiles de cambiar, por lo
que las decisiones pasadas fomentan la continuidad de las politicas
existentes. Para introducir un cambio importante, los responsables
politicos deben entonces esperar una oportunidad excepcional o
una coyuntura critica (Capoccia y Kelemen, 2007). Por estas razones
la continuidad en las politicas publicas es mas probable que el cam-
bio de politicas publicas. Sin embargo, es importante destacar que
Hansen (2002: 271) argumenta que la hipétesis de que un cambio de
politicas publicas se dificulta por la existencia de politicas publicas
disefiadas en el pasado “solo se confirma cuando se puede demostrar
que el cambio de politica fue considerado y rechazado por razones
qgue no pueden explicarse sin referencia a la estructura de costos e
incentivos creados por una politica anterior”.

El Marco de la narracién de politicas, también llamado Analisis de
marcos interpretativos (Frame Analysis), busca medir cémo se usan las
narrativas en la formulacién de politicas. Las narrativas son historias
de los origenes, objetivos e impactos probables de las politicas. Se
usan estratégicamente para reforzar u oponerse a las actuaciones
publicas. Las narrativas tienen un entorno, personajes, argumento
y moral. Se pueden comparar con el marketing, ya que la persua-
sién se basa mas en apelar a las creencias de la audiencia que en
los hechos. Las personas prestaran atencion a ciertas narraciones
porque son limitadamente racionales, buscan atajos para reunir
informacién suficiente y son propensas a aceptar historias simples
que confirmen sus ideas, apelen a sus emociones y/o provengan de
una fuente en la que confian. McBeth ...[et al] (2014) adaptan el Marco
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de las coaliciones promotoras para identificar aquellas que compiten
para presentar la narrativa mas convincente, argumentando que las
narrativas exitosas pueden integrarse en la cultura del subsistema
de politicas. También utilizan el concepto del “aprendizaje orientado
a las politicas” del Marco de las coaliciones promotoras afirmando
que el “aprendizaje en la narracién de politicas” (Policy Narrative
Learning) puede ser una manera de comenzar a vincular los proce-
sos de politicas publicas con el cambio de politicas. El aprendizaje
en la narracion de politicas ocurre con la adopcién de una nueva
narrativa o la convergencia de dos o mas narrativas en una nueva
configuracion narrativa (Roe, 1994; Schon y Rein, 1994). De esta
forma, los cambios en las narrativas dominantes pueden impulsar
el cambio de politicas publicas.

2. Dimensiones del cambio de politicas publicas

El cambio de politicas publicas es un concepto complejo. Muchos
modelos tedricos e investigaciones empiricas se han centrado en
este proceso, pero no todos definen de la misma forma el “cambio
de politicas”. Por ello, esta investigacion se ha centrado en responder
a la siguiente pregunta: ;se pueden distinguir diferentes tipos o con-
tenidos del cambio de politicas publicas que puedan ser utilizados
en el analisis empirico de los procesos de cambio de una politica
publica concreta, sea cual sea la politica publica analizada? Si se
conceptualizan diferentes tipos de cambio de politicas publicas, tal
como afirma Real-Dato (2009), se logra reducir la complejidad del
concepto “cambio de politicas publicas” a un nimero de dimensio-
nes manejable para elaborar descripciones exhaustivas y Utiles de
la dinamica de las politicas. ;Cuales son, entonces, estos tipos o
dimensiones del cambio de politicas publicas?

Siguiendo a Jones y Villar (2008) y a Capano (2009), se puede afirmar
que el cambio de politicas puede incluir uno o mas de estos cambios:
cambios en los discursos y en las teorias en uso, cambios de actitudes,
cambios en los procedimientos, cambios en el contenido de la politica,
cambios de comportamiento y cambios en los destinatarios. Todos estos
cambios son diferentes unos de otros aunque pueden presentarse jun-
tos. Por otro lado, cada uno de ellos puede ser explicado por diferentes
razones o causas, ya que existe mas de un mecanismo a través del cual
pueden ocurrir cambios significativos de politicas publicas (Howlett y
Cashone, 2009). Ademas, estos diferentes tipos de cambio pueden tener
diferentes efectos sobre la realidad (Capano y Howlett, 2009).
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Estos tipos de cambio se pueden definir como las diferentes dimen-
siones del cambio de politicas publicas. En una investigacién empirica
centrada en el cambio de un programa o politica concreto, el enfoque
puede estar en una o en varias dimensiones del cambio dependiendo
de los objetivos y de las preguntas de la investigacion.

A continuacion se explica brevemente cada uno de los tipos de cam-
bio, que pueden ser considerados como las diferentes dimensiones
del cambio de politicas publicas:

Cambios en los discursos y en las teorias en uso: se observan cuando
los actores politicos cambian la manera de nombrar y/o describir
cuestiones relacionadas con asuntos publicos o cuando cambian las
definiciones de las politicas. Hay que tener en consideracion que el
lenguaje y la retérica son importantes en las politicas publicas. Estos
cambios discursivos pueden reflejar una comprensiéon nueva o mo-
dificada de un tema, incluso si no implican un cambio efectivo en la
politica. Segun Zittoun (2009), para entender una politica publica hay
que comprender la construccion social de su definicion realizada por
diferentes actores en el proceso de las politicas publicas. El marco
de la narracién de politicas ha demostrado ser muy Util para analizar
los cambios discursivos (Fischer y Forester, 1993; Rein y Schon, 1993;
Schony Rein, 1994; Stone 2002). Ademas, el discurso esta intimamen-
te relacionado con cierta teoria, si hay cambios discursivos en algin
momento suele darse un cambio teérico, es decir, cambia la teoria en
uso o ampliamente aceptada en una politica publica.

Cambios de actitudes: son variaciones en la manera en que actores
gubernamentales, politicos y sociales piensan sobre un tema determi-
nado o reaccionan ante él. Incluyen también cambios en las creencias
y los momentos en que se incorporan nuevos temas a la agenda po-
litica. EI cambio de actitudes es importante, porque las nuevas ideas
pueden conducir a un replanteamiento de los valores dominantes y
de las prioridades y objetivos de las politicas. El marco de las coali-
ciones promotoras ha sido fructifero en el analisis de los cambios de
ideas y de actitudes en relacién con las politicas publicas (Sabatier y
Jenkins-Smith 1993; Sabatier 1998; Jenkins-Smith ...[et al], 2014).

Cambios en los procedimientos: suceden cuando se modifican los proce-
sos a través de los cuales se toman las decisiones. Por ejemplo la incorpo-
racion de consultas o instancias de participaciéon en procesos politicos que
hasta entonces habian sido cerrados. Si bien los cambios de procedimiento
pueden no dar lugar a una mejora automatica del contenido de las politicas,
a menudo mejoran los procesos de dialogo entre los actores estatales y
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de la sociedad civil, pudiendo conducir a reformas graduales de politicas
publicas a lo largo del tiempo (Keck y Sikkink, 1998: 26).

Cambios en el contenido de la politica: son las reformas formales en
las politicas. Por ejemplo los cambios en los documentos estratégi-
cos, enlos presupuestos, en la normativa, los cambios institucionales
o en las autoridades responsables de una politica determinada, los
cambios en los instrumentos utilizados en la politica, etc. ZohInhéfer
(2009) examina el rol que juegan las estructuras politicas en el cam-
bio de politicas publicas y argumenta que aunque diferentes tipos
de actores o eventos pueden desencadenar reformas, formalmente
éstas necesitan ser adoptadas por gobiernos y parlamentos.

Cambios de comportamiento: son las modificaciones de los proce-
sos de intercambio entre los actores que interactian en escenarios
formales e informales, es decir, las transformaciones en la forma en
que los actores relacionados con una politica determinada interacttian
entre si como resultado de cambios en los discursos, los procesos y el
contenido de la politica. Segun Stein ...[et al](2006), el comportamiento
de los actores en el proceso de las politicas publicas depende de las
funciones que estos actores desempefien, de sus incentivos y de las
restricciones que enfrentan, pero también esta determinado por el
funcionamiento de las instituciones politicas (como el parlamento, el
sistema de partidos o el poder judicial) y por las reglas institucionales
basicas (como las reglas electorales y las constitucionales) que definen
los roles de cada uno de los actores, asi como las reglas de interaccion
entre ellos. El analisis de redes sociales se utiliza con frecuencia para
medir las relaciones formales e informales entre actores (Carrington
...[et al], 2005; Knoke, 2011; Scott, 2012).

Cambios en los destinatarios de las politicas o programas: son los efectos
e impactos de las actuaciones publicas, es decir, los cambios positivos y/o
negativos derivados de la intervencién publica directa o indirectamente,
de forma intencionada o no intencionada, sobre los destinatarios de esa
actuacion y sobre la sociedad en general. Pueden ser cambios en las
personas, las empresas, las organizaciones, el sistema politico, el medio
ambiente, etc., dependiendo de los objetivos de cada actuacion publica.
Para medir este tipo de cambios se emplea la evaluacién de politicas y pro-
gramas (Weiss, 1998; Rossi ...[et al], 2004; Stufflebeam y Shinkfield, 2007).

3. ¢Cémo medir el cambio de politicas publicas?
Debido a la complejidad del concepto “cambio de politicas publicas”,
medir el cambio de politicas publicas es mas complejo que medir otros
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conceptosy procesos sociolégicos o politologicos, entre otras razones,
porque no hay indicadores que sean ampliamente utilizados por di-
ferentes autores o instituciones para medir el “cambio de politicas™.
Tampoco hay encuestas institucionales que recopilen informacién so-
bre las opiniones del publico en general o de los funcionarios publicos
sobre el cambio de politicas. Por ello, no hay preguntas comparables
de diferentes encuestas que puedan ser utilizadas en una investigacion
sobre cambio de politicas centrada en una politica publica concreta.

Sin embargo, esta investigacion ha llevado a la conclusién de que existen
preguntas e indicadores que podrian ser utilizados de forma sistematica
para medir el cambio de politicas publicas, cualquiera sea la dimensién del
cambio estudiada. Aunque, claro est3, algunas de las preguntas e indica-
dores para medir el cambio tendrian que establecerse teniendo en cuenta
el programa o la politica especifica que se esta investigando.

En la Tabla 1 se presentan algunas sugerencias de lo que podria
medirse en cada dimensién del cambio de politicas. En la Tabla 2
del siguiente apartado de este articulo se sugieren preguntas e in-
dicadores para cada una de las dimensiones.

Tabla 1

Medicién de las diferentes dimensiones del cambio de politicas publicas

Dimensiones del
cambio de politicas

Qué medir

Cambios en los
discursosy en las
teorias en uso

Los discursos existentes sobre las politicas, es decir, cémo

se define el problema, qué se identifica como la causa del
problema, como se delimita geograficamente, quiénes se
consideran que tienen el problemay quién es responsable,
cudles son las soluciones propuestas por las politicas vigentes
y por los diferentes actores, a quiénes se considera que tienen
que ser destinadas las politicas, dénde deben ser
implementadas, quién se determina que debe actuar para
resolver el problema, cuales son las teorias explicitas o
implicitas del cambio, etc.

Cambios de
actitudes

Cudles son las posiciones politicas mas favorables. Cuales son los
nuevos temas que anteriormente no formaban parte de los
debates de politica publica. Nimero de actores (gubernamentales
y no gubernamentales) que apoyan la solucién de un problema.
Cantidad y perfil de los nuevos actores. Cambios identificables en
las posiciones sobre las politicas publicas adoptadas por las
organizaciones gubernamentales que hayan sido
significativamente influidas por las demandas de la sociedad o de
los destinatarios de esas politicas.
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Dimensiones del

cambio de politicas Qué medir

Participacién ciudadana en los asuntos locales y nacionales.
Percepciones sobre la capacidad de influir en estos asuntos.
Existencia de contactos de la sociedad civil con funcionarios
publicos o representantes politicos. NiUmero de reuniones e
interacciones de la sociedad civil con los responsables de la
formulacién de politicas. Perfil de los responsables de la
formulacién de politicas. Nivel de satisfaccién con los
procedimientos. Nuevas iniciativas conjuntas. Diversificacion
de las relaciones con diferentes partidos politicos. Aumento
en las coincidencias en las cuestiones estratégicas entre los
diferentes actores (por ejemplo, prioridades y objetivos
compartidos). Interés y disposicién de los responsables
politicos a trabajar conjuntamente. Nuevas alianzas entre
actores. NUmero y perfil de los actores. Alianzas estratégicas
con actores importantes.

Cambios en los
procedimientos

Variaciones en el presupuesto. Nueva legislacion relacionada
con la politica estudiada. Cambios en la estructura de las
instituciones responsables de la politica. Qué posicién (nivel

Cambios en el
contenido de la

politica P »
jerarquico) ocupa la persona o personas a cargo de la politica.
Relaciones formales e informales entre los actores. Tipos y

Cambios de frecuencia de las interacciones. Si el poder esta concentrado

en un Unico actor o en una coalicién de actores. Si las
relaciones entre actores son de consenso o conflictivas. Si hay
negociacién o confrontacién.

comportamiento

Los resultados de los programas y politicas que se miden en
cada caso dependen de los objetivos de la politica o
programa. Es recomendable tener en cuenta tanto los
cambios positivos como los negativos, ya sean previstos o no
previstos. Los resultados pueden medirse con diferentes
criterios: pertinencia, eficacia, eficiencia, perdurabilidad,
cobertura, impacto, igualdad de oportunidades y satisfaccién
de los usuarios, entre otros.

Cambios en los
destinatarios de las
politicas

Fuente: elaboracién propia.

4. El analisis de las politicas que fomentan el juego de los
nifios en la calle en Bristol y en otras ciudades britanicas
En el afio 2009 las politicas centradas en el juego al aire libre de los nifios en
Bristol (Reino Unido) cambid significativamente. Ese afio la politica dejé de
centrarse Unicamente en parques y areas de juego para nifios y comenzo
a incluir una actuacion totalmente nueva: permitir a los residentes cortar
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temporalmente el trafico de las calles por las tardes, después del horario
escolar, para que los nifios pudieran jugar en la calle. Esta actuacion publica
fue propuesta por Playing Out, un grupo de residentes que formaron una
organizacion de interés comunitario sin fines de lucro para promover el
juego enla calles. Playing Out, con el apoyo de investigaciones realizadas por
la Universidad de Bristol, trabaj6 con el Ayuntamiento de Bristol para llevar a
cabo unareinterpretacion de laley que rige el cierre de calles, aprobandose
en 2011 una nueva regulacion llamada “Orden temporal para el juego en
las calles” (Temporary Play Street Order). Usando esta nueva normativa los
residentes pueden solicitar una vez al afio cerrar al trafico su calle hasta
tres horas por semana. Un gran nimero de calles de Bristol (mds de 100)
ahoratienen cierres de calles para permitir que los nifios jueguen fuera de
sus casasy otros ayuntamientos britanicos estan llevando a cabo practicas
similares para promover el juego en la calle (Page, 2017).

La politica para fomentar el juego de los nifios en la calle en Bristol es
apoyada e implementada por actores publicos y no publicos, a nivel
local y nacional, que constituyen una red de politicas (el ayuntamiento
de Bristol, Playing Out, London Play, Play England’, 1a Universidad de
Bristol y el Ministerio de Salud, entre otros).

La Universidad Carlos lll de Madrid (Espafia), la Universidad de Bristol
(Reino Unido) y la Universidad de Hertfordshire (Reino Unido) realizan
una investigacion sobre estas politicas que fomentan el juego de los
nifios en la calle en Bristol y en otras ciudades britanicas. Algunos de
los objetivos de la investigacidn es contar con informacién basada en
la evidencia acerca de los resultados e impactos de estas politicas: co-
nocer las causas que provocaron y permitieron cambios en las politicas
centradas en el juego al aire libre de los nifios, permitiendo el estable-
cimiento de las politicas que fomentan el juego de los nifios en la calle;
esclarecer las razones que han podido dificultar la implementacion de
estas politicas; y sugerir lo que se puede mejorar. Para analizar este
cambio de politicas publicas la investigacion se centra en las siguientes
dimensiones: cambios de actitudes, cambios en los procedimientos,
cambios en el contenido de la politica, y cambios en los destinatarios.

Se recogieron datos cuantitativos sobre los adultos y los nifios par-
ticipantes en estas actuaciones publicas y se realizaron entrevistas en
profundidad. Ademas, se realiza una recopilacién de datos cualitativos
y cuantitativos de diversos actores que han tenido un papel clave en
el cambio de esta politica publica, tanto en el Ayuntamiento de Bristol
como en otros organismos publicos y no publicos. Posteriormente,
se recopilaran datos similares en otras ciudades que también han
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transformado sus politicas relacionadas con el juego al aire libre de los
nifios, con el fin de llevar a cabo un analisis comparado para investigar
similitudes y diferencias entre las distintas ciudades.

Con el objetivo de ilustrar lo explicado en los apartados 2y 3 de
este articulo (sobre las dimensiones del cambio de politicas publicas
y cémo medirlas), la Tabla 2 presenta: a) algunas preguntas que ha
sido utilizadas en las entrevistas y en el cuestionario en linea a las
autoridades locales y a otras personas que han participado o estan
participando en las politicas que fomentan el juego de los nifios en
la calle, y b) otra informacién relevante para la investigacion.

Tabla 2
Aplicacion de las dimensiones y medicion del

cambio de politicas publicas en el caso de la investigacion en Bristol

Dimensiones

Preguntas a las

del cambio de personas involucradas Pre%ur(;tasla Iaf ° Otra |r|1formtaC|on
politicas con playing out® autoridades locales relevante

¢Recuerda lo que pensaba | (Recuerda lo que
antes de que la politica pensaba antes de que la
que fomenta el juego de politica que fomenta el
los nifios en la calle juego de los nifios en la
comenzara en Bristol calle comenzara en
sobre nifios jugando en la | Bristol sobre nifios

Cambios de calle? jugando en la calle?

actitudes ¢Qué piensa ahora de los | (Qué piensa ahora de los

nifios jugando en la calle? | nifios jugando en la calle?

Si hay algiin cambio entre | Si hay algin cambio

lo que pensabay lo que entre lo que pensabay
piensa ahora: ;Cuales son | lo que piensa ahora:
las razones de este ¢Cudles son las razones
cambio? de este cambio?

Cambios en los
procedimientos

¢Esta de acuerdo o en
desacuerdo en que usted
puede influir en las
decisiones que afectan a

su barrio? ;Y asu L
las decisiones que

i d? )
cluda . afectan a su barrio?'?
¢Enlos Ultimos 12 meses ;Y a su ciudad?

ha contactado con alguna
de las siguientes
personas?'

¢Esta de acuerdo o en
desacuerdo en que
usted puede influir en
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Dimensiones
del cambio de
politicas

Preguntas a las
personas involucradas
con playing out®

Preguntas a las
autoridades locales®

Otra informacién
relevante

Cambios en el
contenido de la
politica

¢El Ayuntamiento de
Bristol (AB) tenia alguna
politica de fomento del
juego de los nifios en la
calle antes de que Playing
Out (PO) comenzara a
solicitar cierres de calles al
trafico para que los nifios
jueguen?

;Cree usted que el AB
apoyé o fue reacio cuando
PO comenz6 a solicitar
cierres de calles?'® ;Cree
usted que el AB ahora
apoya o es reacio al juego
de los nifios en la calle?™

Variaciones en el apoyo
politico (al principio/ahora)’

¢Qué hizo el AB para
apoyar el juego en la calle
cuando comenzé esta
actuacién publica?'® ;Qué
ha hecho desde entonces
el AB para apoyar el juego
en la calle?

¢Esta actuacién publica
tiene relacién con otras
politicas locales? ;Cuales?

Desde su punto de vista,
¢;cudles son los actores
(publicos y no publicos) que
apoyan el juego de los
nifios en la calle? ;Cuales
considera usted que son las
principales funciones de
cada uno de estos actores
en esta actuacion publica?

¢Cudles son las similitudes
y diferencias entre las
politicas que fomentan el
juego de los nifios en la
calle en Bristol y otras
practicas similares para
promover el juego
callejero en otras
ciudades?

¢El AB tenia alguna
politica de fomento del
juego de los nifios en la
calle antes de que PO
comenzara a solicitar
cierres de calles para que
los nifios jueguen?
;Cree usted que el AB
apoyo o fue reacio
cuando PO empezé a
solicitar cierres de
calles?'” ;Cree usted que
el AB ahora apoya o es
reacio al juego de los
nifios en la calle?®

Variaciones en el apoyo
politico (al principio/ahora)’®

¢Qué hizo el AB para
apoyar el juego en la calle
cuando comenzé esta
actuacion publica?? ;Qué
ha hecho el AB desde
entonces para apoyar el
juego en la calle?

¢Esta actuacion publica
tiene relacion con otras
politicas locales? ;Cuales?

Desde su punto de vista,
¢cuadles son los actores
(publicos y no publicos)
que apoyan el juego de
los nifios en la calle?
¢Cuales considera usted
que son las principales
funciones de cada uno
de estos actores en esta
actuacién publica?
¢Cudles son las
similitudes y diferencias
entre las politicas que
fomentan el juego de los
nifios en la calle en
Bristol y otras practicas
similares para promover
el juego callejero en
otras ciudades?

Presupuestos del
ayuntamiento para
las politicas de
fomento del juego de
los nifios en la calle
(variacién en los
recursos publicos).

Nueva legislacion
sobre el juego de los
nifios en la calle.
Jerarquia
institucional.
Cambiosenla
estructura
administrativa:
fquién esta a cargo
de las politicas sobre
el juego en la calle?
¢Quiénes estaban
antes? ;Qué
departamento/s?
¢Qué posicién
jerarquica ocupa
dentro del
ayuntamiento?
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Dimensiones
del cambio de
politicas

Preguntas a las
personas involucradas
con playing out®

Preguntas a las
autoridades locales®

Otra informacién
relevante

Cambios en los
destinatarios

¢Qué impactos ha tenido
el juego de los nifios en su
calle y las personas que
viven alli? ;Ha notado
algiin cambio en como la
calle es usada por los
residentes?

¢Cree que la politica que
fomenta el juego de los
nifios en la calle puede
influir en otras politicas
locales en Bristol? ;Y en
las politicas nacionales?

;Qué recomendaciones
propondria a las
autoridades locales y
otros actores publicos y
no publicos para que la
politica que fomenta el
juego de los nifios en la
calle sea mas exitosa?

Sobre las quejas/
objeciones (formalmente
formuladas) sobre esta
politica: ¢Como se ocupan
de las quejas el ABy PO?

¢Crees que la politica
que fomenta el juego de
los nifios en la calle
puede influir en otras
politicas locales en
Bristol? ¢Y en las politicas
nacionales?

¢Qué recomendaciones
propondria a las
autoridades locales y
otros actores publicos y
no publicos para que la
politica que fomenta el
juego de los nifios en la
calle sea mas exitosa?

Sobre las quejas/
objeciones (formalmente
formuladas) sobre esta
politica: ;Cémo se
ocupan de las quejas el
ABYy PO?

Tiempo que los nifios
y jovenes pasan al
aire libre en los dias
que se cierran las
calles para jugar en
comparacién con el
tiempo al aire libre en
un dia escolar
promedio. % de
actividad fisica
moderada a vigorosa
durante el tiempo al
aire libre (Page, 2017).

Mapa de las
autoridades locales
en Reino Unido con
politicas que
fomentan el juego de
los nifios en la calle:
afio de inicio,
iniciativa privada o
publica, nimero de
calles (por afio).

Numero de quejas
formalmente
formuladas sobre los
nifos que estan
jugando en las calles
(por afio). Numero de
quejas sobre el cierre
de calles (por afio).

Fuente: elaboracién propia.

Conclusiones
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Uno de los objetivos de la investigacién sobre la politica que
fomenta el juego de los nifios en las calles en Bristol (UK) y en
otras ciudades britanicas es tener informacién basada en la evi-
dencia sobre los resultados e impactos de esa politica; conocer
las causas que provocaron y favorecieron el cambio de politicas
publicas, permitiendo el establecimiento de las politicas que
fomentan el juego de los nifios en la calle; conocer si ha habido
obstaculos para lograr los resultados esperados; y sugerir lo
que se puede mejorar.
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Por esta razén, una de las primeras etapas de la investigacion
consistid describir y analizar el concepto “cambio de politicas” y
establecer cémo medirlo. Para ello, se realizé una revisién en pro-
fundidad de los principales marcos y enfoques tedéricos centrados
en el cambio de politicas publicas y se encontré que cada uno de
ellos tiene diferentes visiones sobre el cambio de politicas publicas,
aproximandose al proceso de politicas publicas con un conjunto de
creencias y suposiciones diferentes sobre como suceden los cambios.
Estas creencias moldean la forma de pensar sobre qué condiciones
son necesarias o explican el cambio de politicas publicas, qué tacti-
cas emprender en diferentes situaciones si se quiere conseguir un
cambio de politicas publicas y qué cambios se lograran a lo largo
del tiempo. Por lo tanto, parece claro que el “cambio de politicas”
es un concepto complejo. Por ello, para la investigacion resulté de
interés centrarse en los diferentes tipos o dimensiones del cambio
de politicas publicas. De esta forma, se logré reducir la complejidad
del concepto “cambio de politicas publicas” a un nimero de dimen-
siones manejable para elaborar descripciones exhaustivas y Utiles
de la dindmica de las politicas. Estas dimensiones del cambio son:
cambios en los discursos y en las teorias en uso, cambios de actitud,
cambios de procedimiento, cambios en el contenido de la politica,
cambios de comportamiento y cambios en los destinatarios. Cada
una de ellas puede ser analizada de forma sistematica a través de
diferentes preguntas e indicadores.

En este articulo se presentd una breve descripcion de los principa-
les marcos o enfoques tedricos sobre el cambio de politicas revisadas
en la investigacion y se sintetizaron las dimensiones del cambio de
politicas, reflexionando cémo medirlas con ejemplos basados en
la investigacion, haciendo propuestas concretas y operativas para
investigaciones empiricas. La conclusién es que existen preguntas
e indicadores que podrian ser utilizados de forma sistematica para
medir el cambio de politicas publicas, cualquiera sea la dimension
del cambio estudiada. Aunque, claro esta, algunas de las preguntas e
indicadores para medir el cambio tienen que establecerse teniendo
en cuenta el programa o la politica especifica que se estd investigan-
do. Por ello, estas reflexiones y propuestas pueden ser Utiles para
investigaciones empiricas centradas en el cambio de politicas, sea
cual sea la politica publica estudiada. Esto permitiria comparaciones
y retroalimentacion entre diferentes investigaciones, enriqueciendo
y dotando de mayor interés a los estudios de caso.
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Notas

(1) Los actores que promueven soluciones especificas en el ambito
de las politicas publicas son denominados “emprendedores de politicas”
(Policy Entrepreneurs). Estos pueden ser politicos electos, funcionarios,
lideres de grupos de presion, o simplemente portavoces no oficiales de
causas especificas. Un emprendedor de politicas puede surgir desde
fuera del sector publico, tales como actores asociados con organiza-
ciones no gubernamentales y actores del sector privado interesados
en una actuacion publica concreta. Los emprendedores son personas
con el conocimiento, la experiencia, el poder, la persistencia, el tiem-
po y la suerte para aprovechar ventanas de oportunidad y promover
sus soluciones preferidas, aumentando las posibilidades de que se
coloque una idea en la agenda de los que toman decisiones publicas
(Cairney, 2012: 271).

(2) Las “coaliciones promotoras” (Advocacy Coalitions) estan compuestas
por personas de varias organizaciones publicas y no publicas (incluyendo
académicos e investigadores) que comparten un conjunto de creencias,
percepciones y objetivos de politica, que a menudo actian de forma
concertada y que buscan cambiar las reglas, los presupuestos y el per-
sonal de las instituciones gubernamentales para alcanzar sus objetivos
(Jenkins-Smith y Sabatier, 1993b: 5; Sabatier, 1993: 36).

(3) El “subsistema de politicas” (Policy Subsystem) se define como el con-
junto de “actores de una variedad de organizaciones publicas y privadas
que se ocupan activamente de un problema de politica”. Esos subsistemas
pueden tener una dimension intergubernamental, es decir, generalmente
involucran actores de todos los niveles de gobierno (Sabatier, 1993: 15-17).
Dentro del subsistema, los actores se pueden agrupar en una serie de coa-
liciones promotoras.

(4) El “aprendizaje orientado a las politicas” (Policy-Oriented Learning) se
define como las alternancias perdurables de pensamiento o intenciones
de comportamiento que resultan de la experiencia y que estan relacio-
nadas con la revisién de los sistemas de creencias de los individuos o de
los colectivos (Jenkins-Smith y Sabatier, 1993a: 42).

(5) Algunos conceptos y procesos sociolégicos que también se incluyen
en lainvestigacién sobre Bristol y otras ciudades britanicas, como pueden
ser “capital social” o “cohesién social”, son ampliamente estudiados por
diferentes organismos a través de encuestas periédicas. Para el concepto
de “capital social” puede consultarse la pagina web de la OCDE (http://www.
oecd.org/std/social-capital-project-and-question-databank.htm -ultimo
acceso: 06-02-2018) y para el concepto de “cohesiéon social” puede consul-
tarse The Community Life Survey, encuesta que lleva a cabo periédicamente
el gobierno de Reino Unido (https://www.gov.uk/government/publications/
fags-for-the-community-life-survey-and-supporting-documents -ultimo
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acceso: 06-02-2018), entre otros. Se encuentran indicadores sobre estos
conceptos ampliamente validados que pueden ser utilizados en otras
investigaciones, permitiendo comparaciones.

(6) En su pagina web se encuentra informacién detallada sobre esta
organizacién y sus actividades: http://playingout.net (Ultimo acceso: 06-
02-2018).

(7) London Playy Play England, al igual que Playing Out, son organizacio-
nes no gubernamentales que tienen entre sus objetivos impulsary apoyar
politicas publicas que fomenten el juego de los nifios en la calle. Pueden
consultarse sus respectivas paginas web: https://www.londonplay.org.
uk (ultimo acceso: 06-02-2018) y http://www.playengland.org.uk (dltimo
acceso: 06-02-2018).

(8) En el cuestionario en linea todas las preguntas tienen respuestas
multiples. Algunas se indican como ejemplos en esta tabla.

(9) Ver nota numero 8.

(10) El Home Office Community Cohesion Unit (2003) utiliza las siguientes
respuestas: (1) Completamente de acuerdo. (2) De acuerdo. (3) En desacuerdo.
(4) Completamente en desacuerdo. (5) No sé.

(11) Se mencionan cargos politicos y administrativos del Ayuntamiento
de Bristol relevantes en relacion con las politicas del fomento del juego
infantil y juvenil al aire libre.

(12) Ver nota nimero 8.

(13) (1) Apoyd mucho. (2) Apoyé. (3) Fue ligeramente reacio. (4) Fue
reacio. (5) No sé.

(14) (1) Apoya mucho. (2) Apoya. (3) Es ligeramente reacio. (4) Es reacio.
(5) No sé.

(15) Al principio: (1) Apoyé mucho. (2) Apoyé. (3) Fue ligeramente
reacio. (4) Fue reacio. (5) No sé. Ahora: (1) Apoya mucho. (2) Apoya. (3)
Es ligeramente reacio. (4) Es reacio. (5) No sé. ;Por qué el cambio? (si
lo hubo).

(16) (1) Hacer publicidad; (2) enviar informacién a los medios de comu-
nicacion; (3) desarrollar una nueva regulacion; (4) financiar organizaciones
locales; (5) trabajar de cerca con los residentes y escuchar sus necesidades;
(6) trabajar de forma coordinada entre los diferentes departamentos del
Ayuntamiento; (7) establecer un proceso de solicitud sencillo y gratuito;
(8) estudiar cdmo otras politicas pueden apoyar la politica que fomenta
el juego de los nifios en la calle; (9) divulgar los resultados positivos; (10)
alentar a otros ayuntamientos a seguir su ejemplo; (11) no lo sé; (12) otras
actuaciones (explique cual/cudles).

(17) Ver nota nimero 8.

(18) Ver nota nimero 14.

(19) Ver nota nimero 15.

(20) Ver nota nimero 16
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