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ENFOQUE DE LAS COALICIONES PROMOTORAS

RUTH MARTINON *

ABSTRACT: One characteristic of the contemporary policy studies is to
consider that ideas play an independent role. The Advocacy Coalition
Framework is an attractive sample of this as it tries to explain policy change,
paying special attention to cognitive aspects: ideas, beliefs, values, learning,
knowledge...

However, the Advocacy Coalition Framework considers cognitive aspects as a
part of a more extensive framework that allows us to verify the real function
of the ideas through empirical analysis. It is very respectful with
methodological aspects and offers a theoretical framework that helps policy
analysis and political science to obtain a better understanding of the policy
complex processes.

The Advocacy Coalition Framework focuses on the study of policy change
based on three premises: a) understanding policy change and the role of
policy-oriented learning therein requires a time perspective of at least one
decade; b) it is important to study policy change through a focus on policy
subsystems (that is the interaction of those actors from public and private
organizations, and from different levels of government, who are actively
concerned with a policy problem or issue); c) public policies can be
conceptualized in the same manner than beliefs systems, that means as sets
of value priorities and causal assumptions about how to realize them.

* Profesora del Departamento de Ciencia Politica y Sociologia de la Universidad Carlos I11 de Madrid.
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Based on this, and regarding the difference between policy subsystem and
the global political system in which the subsystem is inserted, and between
the stable and dynamic parameters, policy change is considered the result of
several variables:

A) Relatively stable parameters: basic attributes of the problem area,
basic distribution of natural resources, essential sociocultural
values as well as social and constitutional structure;

B) Dynamic system events: changes in socio-economic conditions and
technology, changes in the systemic governing conditions, policy
decisions and impacts from other subsystems;

C) And the inner dynamic of the subsystem: the competitive interaction
of advocacy coalitions formed by those actors who share basic beliefs
and are sufficiently coordinated for changing rules, budgets,
etcetera, in order to achieve their aims through the time, or in other
words, to transfer their beliefs systems into public policies. We
concentrate our attention on this last group of factors, because they
include the cognitive aspects.

The basic argument of the Advocacy Coalition Framework is that, while
policy-oriented learning is an important aspect of policy change and can
often alter secondary aspects of a coalition’s belief system, changes in the
core aspects of a policy are usually the results of perturbations in non-
cognitive external factors to the subsystem such as macro-economic
conditions or the rise of a new systemic governing coalition. This is because
to be able to translate their beliefs into public policies o programs, advocacy
coalitions need resources and opportunities and these mainly depend on not
cognitive parameters.

The Advocacy Coalition Framework makes possible the empirical study of
the beliefs systems by developing carefully their structure. And it
investigates the role of policy oriented learning through the analysis of
needed conditions to enable this learning in each individual, within an
advocacy coalition and between different coalitions. All these aspects are
based on a model of individual that emphasizes that people are not only
guided by their interests and that their conception of the world is deeply
affected by the limited human capacity to process and analyse information,
and by all the problems related with cognitive dissonance.

KEY WORDS:

Policy analysis, policy change, advocacy coalition framework, ideas, beliefs
system, policy oriented learning.

PALABRAS CLAVE:

Analisis de politicas, cambio de politicas, marco de coaliciones promotoras,
ideas, sistema de creencias, aprendizaje orientado a las politicas publicas.
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1. El marco de las coaliciones promotoras.

El marco de las coaliciones promotoras (en adelante, ACF1),
ideado originalmente por Paul A. Sabatier en la segunda mitad de los
afios ochenta, fue posteriormente desarrollado junto a Hank C.
Jenkins-Smith, y perfeccionado gracias a las multiples aplicaciones
empiricas de otros tantos investigadores. Se trata de un modelo que
busca explicar como se produce el cambio en las politicas publicas y
que se centra, de modo especial, en el papel que pueden jugar los
aspectos cognitivos: las ideas, los valores, las creencias, el
aprendizaje, el conocimiento, etcétera.

Esta especial preocupacion por los aspectos que van mas alla
de las relaciones de poder o los conflictos de intereses, sittia al ACF
entre los trabajos sobre politicas publicas mas recientes y
prometedores.2 Ante la pregunta de por qué cambian las politicas,
han surgido autores que defienden que las ideas, los valores, la
argumentacién..., acaparan un espacio muy importante de la
respuesta. Porque lo que es interesante para el teérico de las
politicas publicas ya no es, simplemente, que las ideas existan, sino
averiguar si juegan un papel independiente en el proceso de las
politicas (John, 2000). Las aproximaciones de politicas publicas que
siguen esta linea se plantean hasta qué punto las ideas que los
actores traen a la esfera politica son la razén del cambio de la
politica o de su estabilidad. Ciertamente, no es extrano que, ademas,
subyazca el deseo de creer que la razén por la cual hay determinadas
politicas es porque la gente piensa que existe un curso de acci6én
acertado e intenta influir en los decisores politicos sobre la base del
mismo.

Precisamente, en este aspecto, consideramos que el ACF es
mas valioso e interesante, en la medida que muestra un mayor
respeto y seguimiento de los requisitos del trabajo cientifico. De
modo que junto a un tratamiento sistematico y exhaustivo de lo que,
en general, se ha denominado el mundo de las ideas (que aqui se

1 Siglas correspondientes a Advocacy Coalition Framework. En la actualidad, podemos
considerar al ACF como un marco tedrico que comenzé como un esquema (con un
conjunto de hipotesis) y ha evolucionado en un conjunto de relaciones mas integradas
y densas caracteristico de una teoria (siguiendo la clasificacion entre esquemas,
teorias y modelos que realiza Ostrom, 1999), como explican Sabatier y Jenkins-Smith
(1999, p. 154).

2 También estos aspectos cobran una importancia especial en el analisis de politicas
aplicado. Curiosamente, también en 1993 (afio de publicacion del libro mas
significativo del marco de las coaliciones promotoras), se publicé el trabajo de Fischer
y Forester: The Argumentative Turn in Policy Andlisis and Planning.
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concretan en los llamados sistemas de creencias y en el aprendizaje),
proporciona una metodologia que permite contrastar empiricamente
el papel que realmente juegan. Es decir, su valor anadido se
manifiesta en que plantea la pregunta del cambio en las politicas de
una forma clara y contrastable. De este modo, permite afirmar y
reconocer que el papel jugado por los elementos cognitivos, aunque
puede ser importante en los cambios de los aspectos mas
instrumentales de una politica, no es en absoluto suficiente respecto
a cambios mayores.

Hay que tener en cuenta, sin embargo, que no es ésta la
Unica aportacion valiosa de este modelo. E1 ACF es importante para
el analisis de politicas publicas, en particular, y para la ciencia
politica en general, porque nos ofrece un marco teérico eficaz para
avanzar en la comprension de la complejidad de los procesos de
politicas publicas. Esto es, el tratamiento dado a las ideas se inserta
en un marco que aspira a explicar el proceso de las politicas publicas
en su totalidad.3 Antes de adentrarnos en los aspectos del modelo
que estan mas directamente vinculados con el mundo de las ideas,
haremos una exposicion general del mismo.

El ACF parte de las siguientes premisas: a) el estudio del
cambio ha de realizarse a lo largo de al menos una década*; b) la
consideracion de los subsistemas de politicas como unidades de
andlisis, que ademas seran de naturaleza intergubernamental e
incluiran una amplia variedad de actoress; y, c) la conceptualizacion
de las politicas publicas como sistemas de creencias, concepto que
explicamos mas adelante.

Este tltimo aspecto es fundamental, pues es el instrumento a
través del cual el ACF incorpora las ideas al analisis de las politicas.
Se basa en la presuncién de que las personas se involucran en
politica, al menos en parte, para trasladar sus sistemas de creencias

3 En este sentido destaca el deseo de superaciéon de la heuristica de las fases, y el
esfuerzo realizado para desarrollar una teoria politologica del proceso de politicas
publicas que incluyendo un amplio conjunto de variables, sea contrastable
empiricamente y que, aunque puede presentar elementos normativos, es,
basicamente, una teoria positiva.

4 Porque es el periodo de tiempo necesario para apreciar la influencia del aprendizaje,
e incluso de los cambios socioeconomicos, en las politicas publicas.

5 No so6lo a funcionarios, parlamentarios y miembros de los grupos de interés, sino
también a periodistas, investigadores y analistas de politicas que jueguen papeles
importantes en la generaciéon, difusién y evaluacién de las ideas de las politicas
publicas.
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a la politica publica, y permite, como veremos, detectar con precision
el cambio.

El objeto de estudio del ACF es el cambio en las politicas
publicas. Es importante precisar que no se hace una equiparaciéon
entre cambio y cualquier producto o impacto, de modo que no
hubiese distincién mas que de grado entre cambio y estabilidad. Hay
cambio si se producen transformaciones en el sistema de creencias
que estamos considerando que es la politica publica. Mas
concretamente, hablaremos de cambio mayor cuando afecte a los
aspectos nucleares de la politica, y menor cuando se dé entre los
aspectos secundarios.

Dos son las hipétesis que el ACF considera con respecto al
cambio en las politicas: la primera afirma que los atributos del
nucleo de la politica de un programa gubernamental en una
jurisdiccién especifica no seran revisados de forma significativa,
mientras la coalicién promotora que inicié el programa permanezca
en el poder en dicha jurisdiccién, excepto cuando el cambio sea
impuesto por una jurisdiccién jerarquicamente superior. La segunda
hipotesis establece que las perturbaciones significativas externas al
subsistema  (por ejemplo, cambios en las condiciones
socioecondémicas, en la opinion publica, en las coaliciones de
gobierno del sistema total, o en los productos de las politicas de otros
subsistemas) son causa necesaria, pero no suficiente del cambio en
los atributos del ntcleo de una politica publica.

Para explicar el cambio en las politicas, el ACF centra su
atencioén en dos tipos de procesos: primero, como las coaliciones de
dentro del subsistema intentan trasladar los aspectos del nucleo de
la politica y los aspectos secundarios de sus sistemas de creencias a
los programas gubernamentales, a través del incremento de sus
recursos y del aprendizaje orientado a las politicas; y, segundo, como
las perturbaciones externas, del sistema global, afectan a los
recursos y constricciones de los actores del subsistema (véase
cuadro 1).

Desde el ACF, por tanto, se considera que, para analizar el
cambio en las politicas, es fundamental distinguir el subsistema de
la politica (definido por los actores que provienen de una variedad de
organizaciones publicas y privadas, y que estan implicados
activamente en un problema o cuestion de politica tal como el control
de la contaminacion, la salud mental o el transporte de superficie)
del sistema politico global en el que se inserta el subsistema de la
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politica en cuestion. Ademas, se diferencian los factores estables de
los dinamicos.

De este modo, el cambio en las politicas publicas depende
fundamentalmente de tres variables: los pardmetros relativamente
estables del sistema (atributos basicos del area del problema o del
producto; distribucion basica de los recursos naturales; valores
socioculturales fundamentales y estructura social; estructura basica
constitucional, reglas); los elementos externos de cardcter dindmico
(cambios socio-economicos mayores, tales como deslocalizaciones
economicas o el surgimiento de movimientos sociales; cambios en la
opinion publica, particularmente de cara a las prioridades de gasto
del gobierno y la seriedad relativa de diversos problemas; cambios en
las coaliciones de gobierno del sistema; y, decisiones e impactos de
politicas de otros subsistemas); y la propia dindmica interna del
subsistema. Nos ocuparemos de modo mas detenido de éste ultimo
conjunto de factores, en los que se concentra, principalmente, el
papel otorgado a las ideas y en el que el modelo presenta su mayor
interés, ha recibido el mayor numero de criticas, y mas se ha
modificado en funcién de éstas y de la evidencia empirica. Pero,
antes de proceder a esta tarea, es importante precisar en qué
consiste el argumento basico del modelo.

El cambio en las politicas publicas no es resultado,
simplemente, de la competiciébn entre diversos intereses, de modo
que los recursos financieros y las normas institucionales jueguen un
papel fundamental. El aprendizaje orientado a las politicas, dentro y
entre coaliciones, es un aspecto importante del cambio producido en
las mismas, que, con frecuencia puede alterar aspectos secundarios
del sistema de creencias de la coalicién. Sin embargo, los cambios en
los aspectos nucleares de una politica son, generalmente, el
resultado de perturbaciones en factores no cognitivos externos al
subsistema, tales como las condiciones macroeconomicas o el
ascenso de una nueva coalicion gobernante en el sistema. Porque
plasmar los sistemas de creencias en las politicas publicas requiere
recursos y oportunidades, y éstos dependen, principalmente, de las
alteraciones de los parametros sistémicos no cognitivos.

Como ya hemos mencionado, las perturbaciones externas son
necesarias pero no suficientes para que los cambios mayores se
produzcan.t La idea basica es que tales perturbaciones son una

6 Es inevitable recordar aqui el concepto de ventana de oportunidad de Kingdon
(1984), aunque el marco de las coaliciones promotoras trata de relacionar esas
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oportunidad para dichos cambios, pero los mismos no se produciran
si la oportunidad no es habilmente explotada por los proponentes del
cambio, es decir, la hasta ese momento coalicién minoritaria.

2. Los subsistemas de politicas como escenarios de las
coaliciones promotoras.

Dentro del subsistema, el ACF agrega a los actores en
coaliciones promotoras, "definidas como los actores de una amplia
variedad de instituciones que comparten las creencias del ntcleo de
politica y que coordinan su comportamiento de diversas maneras"
(Sabatier y Jenkins-Smith, 1999, p. 130). Son todos aquellos que
pueden jugar un papel importante tanto en la generacion, difusién y
evaluacion de las ideas de las politicas, como en su formulacién e
implantacién.”

Sin embargo, no todos los actores que podemos encontrar en
un subsistema de politica pertenecen a alguna de las coaliciones
promotoras del mismo. Destaca el papel de los policy brokers o
"intermediarios de la politica", expertos o burocratas, que tienen
ciertas competencias que ofrecer o a los que les preocupa,
principalmente, mantener el nivel del conflicto politico dentro de
limites aceptables y poder alcanzar alguna solucion razonable al
problema.

El nimero de coaliciones promotoras que podemos encontrar
en un subsistema varia. En los subsistemas quietos, inactivos,
latentes, puede haber una unica coalicion. En la mayoria de los
casos, sin embargo, habra de dos a cuatro coaliciones importantes.
Ademas, cuanto mas reciente sea el subsistema, mayor sera la
fragmentacién8; o, de modo equivalente, cuando el tema esta sujeto a
conflictos que se reabren periodicamente segian el ciclo
presupuestario.

ventanas de oportunidad para el cambio mayor con tipos especificos de cambios en los
elementos exogenos al subsistema de la politica [Sabatier (1993, p. 37)].

7 Su construccién empirica comienza con un analisis de redes. De hecho, es el
concepto de coalicion promotora, junto al de subsistema de politica, los que muestran
la vinculacion de este modelo con los analisis de redes. En este sentido, véase
Chaqués (2004).

8 Porque '"Las coaliciones promotoras con sistemas de creencias claramente
articulados y relativamente estables, necesitan tiempo para desarrollarse, y pueden
hacerlo bien sélo en la presencia de conflicto sostenido en la politica publica"
(Sabatier, 1993, p. 26).
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Aunque a continuacién veremos mas detenidamente qué
papel juegan estas coaliciones promotoras y como se explica su
funcionamiento interno, el ACF plantea las siguientes hipodtesis en
relacion con ellas:

a) Cuando se dan las mayores controversias dentro de un
subsistema de politicas maduro? y las creencias del ntcleo de
la politica estan en juego, el alineamiento de aliados y
oponentes tiende a ser mas estable a lo largo de periodos de
mas o menos una década.

b) Los actores de una coalicibn promotora mostraran un
consenso substancial sobre cuestiones pertenecientes al
nucleo de la politica, aunque menos respecto a los aspectos
secundarios.

¢) Un actor (o coalicién) abandonara aspectos secundarios de su
sistema de creencias antes de reconocer la existencia de
debilidad en el ntucleo de la politica.

d) (Nueva en 1993). Dentro de una coalicién, las agencias
administrativas generalmente promoveran posiciones mas
moderadas que las de los grupos de interés aliados con ellas.

e) Las élites de los grupos de fines se encuentran mas limitadas
en su expresion de creencias y posiciones en la politica que
las élites de los grupos materiales.

f) Es mas probable que los actores que comparten las creencias
del ntucleo de la politica logren coordinacion en el corto plazo,
si ven a sus opositores como (a) muy poderosos y (b) que,
probablemente, les impondrian costes substanciales si
ganasen.

2.1. ¢Cémo actuan las coaliciones promotoras?

Por lo que se refiere al papel que juegan las coaliciones
promotoras, o como actian, este marco teérico considera que esos
actores que comparten un conjunto de creencias basicas (los fines de
la politica mas percepciones causales y de otro tipo) buscan
realizarlas, es decir, trasladarlas a los programas publicos,
influyendo en el comportamiento de maultiples instituciones
gubernamentales a lo largo del tiempo.

9 Esta precision se realiza a partir de la distincion entre subsistemas emergentes y
maduros (Sabatier, 1998, p. 114).
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Para ello, las coaliciones actian en una multiplicidad de
escenarios!?: parlamentos, gobiernos, agencias administrativas y
tribunales, a todos los niveles relevantes de gobierno. Ademas,
utilizan diversos instrumentos: la alteracién de las reglas y
presupuestos de los organismos publicos, el cambio del papel que
juegan los personajes clave, el cambio en la opinién publica (a través
de los medio de comunicacién); o la alteracion de la poblacion
objetivo directo a la que se dirige el comportamiento del grupo a
través de manifestaciones o boicots, por ejemplo trabajando a través
del mercado en lugar de sobre el gobierno; o, por ultimo, el intento
de alterar gradualmente las percepciones de una diversidad de
actores a través de la investigacion y el intercambio de informacion.

Mientras los sistemas de creencias determinaran la direccion
en la cual una coaliciébn promotora (o cualquier otro actor politico)
buscara modificar los programas gubernamentales, su capacidad
para hacerlo dependera especialmente de sus recursos. Y, "aunque
las coaliciones buscaran incrementar sus recursos, el modelo de las
coaliciones promotoras argumenta que los cambios mayores en la
distribucion de recursos, normalmente seran el producto de hechos
externos al subsistema y realmente alejados de las actividades de las
coaliciones del subsistema" (Sabatier, 1993, p. 29).

Por otro lado, cuando las coaliciones intentan trasladar sus
creencias a las politicas publicas, las presiones para alcanzar un
compromiso suelen llevar a programas gubernamentales que
incorporan elementos de diferentes coaliciones promotoras.!!

2.2. ¢Cémo se logra la coordinacion interna de las coaliciones?

Con respecto a como se forman y mantienen las coaliciones
como tales (por cierto, el aspecto que ha sido mas criticado respecto
al concepto de coalicibn promotora) en un principio se asumio,
implicitamente, que los actores que compartian creencias similares
del nucleo de la politica, actuarian de acuerdo; es decir, que la

10 Los autores de las coaliciones promotoras adoptan la expresién "venue shopping"
acunada por F. R. Baumgartner y B. D. Jones (1993): obra citada. Véase, por ejemplo,
P. A. Sabatier y H. C. Jenkins-Smith (1999): obra citada, p. 143.

11 Es mas, aunque, normalmente habra una coalicion dominante y una o mas
coaliciones minoritarias, en cualquier sistema intergubernamental, coaliciones
diferentes pueden tener el control de diversas unidades de gobierno. De hecho, una de
las estrategias basicas de cualquier coalicion es manipular la asignaciéon de
responsabilidades de un programa, de modo que las unidades de gobierno que
controla tengan la autoridad méaxima o superior.
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primera condicion para la formaciéon de la coalicion era suficiente
para la segunda. Los sistemas de creencias eran, por tanto, el
aglutinador principal de las coaliciones.!2

Sin embargo, Schlager (1995) y Schlager y Blomquist (1996)
indicaron que para la comprension de la formacion y duracion de las
coaliciones, debian ser considerados otros aspectos, ademas de las
creencias compartidas!3, porque la cooperacién encuentra multiples
obstaculos, mas aun cuando se enfrenta a las diferencias
institucionales existentes entre un legislador, un periodista, un
director de un grupo de interés material o un académico.!4

Sabatier (1998) ahondé en estos aspectos y elaboré un
conjunto de respuestas que supusieron la modificacion del modelo
de las coaliciones promotoras. En primer lugar, hizo suyas las
propuestas respecto a la coordinacién en el corto plazo, pues esta de

12 En concreto, el modelo de las coaliciones promotoras habia argumentado durante
mucho tiempo, que eran las creencias del nucleo de la politica, particularmente, las
creencias normativas concernientes a la prioridad de los diferentes valores y las
concepciones sobre en quién reside el bienestar fundamental, las que ejercian de
aglutinador principal. Sin embargo, los ultimos trabajos han mostrado que, aunque
las creencias del nucleo de la politica son las mas frecuentemente asociadas con el
comportamiento de coordinacién, en otros casos juegan ese papel las preferencias
sobre la politica publica, que implican un conflicto intenso y de larga duracion que
afecta a la mayoria de los miembros del subsistema. Aunque normalmente tales
creencias estarian consideradas entre los aspectos secundarios de un sistema de
creencias, comparten caracteristicas cruciales del nucleo de la politica: son amplias en
extension (afectando virtualmente a todos los miembros del subsistema), incluyen
creencias muy relevantes, y han sido la fuente de conflictos de larga duracién. Asi,
podrian ser anadidas al nucleo de la politica. “En cualquier caso, los tipos de
creencias (sean el clasico nucleo de la politica o un ‘policy core policy preference’) que
constituyen el aglutinador principal de la coalicién, han sido ahora clarificadas”
(Sabatier, 1998, p. 117).

13 Ya Heclo comenta el problema: “El conocimiento no produce necesariamente el
acuerdo. Las redes de cuestiones pueden o no, por lo tanto, convertirse en un grupo
de accién compartida (creando una coalicién) o, en un grupo de creencias compartidas
(convirtiéndose en una organizacion de intereses convencional)” [H. HECLO (1978):
obra citada, p. 104].

14 En concreto, Schlager (1995) sugiri6 las siguientes hipoétesis: en el corto plazo, es
mas probable conseguir la coordinacion necesaria si se interacttia repetidamente, se
experimentan costes de informacién relativamente bajos, y se cree que hay politicas
que, aunque no afecten a todos los actores del mismo modo, al menos los trata a todos
de modo justo. Pero para que las coaliciones persistan, es decir, que se produzca la
cooperacion en el largo plazo, se requeriria que: (1) los principales beneficiarios de que
exista la coalicion estan claramente identificados y son miembros de una; (2) los
beneficios recibidos por los miembros de la coalicién estan en relaciéon con los costes
que tales miembros soportan para el mantenimiento de la coalicién, y (3) los miembros
de la coalicién regulan las acciones de cada uno para asegurar el cumplimiento con
las estrategias acordadas, las contribuciones que proveen recursos, y las actividades
cooperativas y de apoyo.
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acuerdo en que la interaccién repetida y los bajos costos de
informacién son importantes para desarrollar una perspectiva
compartida sobre el problema de la politica, para desarrollar una
estrategia de presiéon coordinada, y para reforzar esa estrategia.

Sin embargo, por lo que respecta a la coordinacion en el largo
plazo, aunque también se muestra sensible a las sugerencias de
Schlager, considera que su incorporacién intactas al modelo de las
coaliciones promotoras resulta realmente problematica, ya que se
basa en el modelo de individuo en general adoptado por la escuela de
la eleccion racional institucional, que el ACF no comparte. En su
lugar, trata de mostrar céomo se reducen los costes que Schlager
asume que son dificiles de superar.

En primer lugar, se distingue entre cooperacion fuerte y débil
(Zafonte y Sabatier, 1998). La primera requiere el desarrollo de un
plan comtin de accién, la comunicacion de dicho plan, el control del
cumplimiento por parte de los miembros y el castigo en caso de
incumplimiento. Esta es la coordinacion que Schlager tiene en
mente. Pero la coordinacion débil no requiere tales procesos, sino
s6lo que los miembros potenciales de una coalicién estén pendientes
del comportamiento de los demas y modifiquen el suyo propio para
hacerlo complementario. En la medida en que se asume que los
actores comparten las creencias del nucleo de la politica vy,
generalmente, confian unos en otros, tales alteraciones no deberian
ser dificiles.

Es decir, se recurre a desarrollar con mas detalle el modelo de
individuo (en el que nos detenemos mas adelante) para mostrar cémo
permite magnificar los beneficios percibidos y reducir los costes de la
cooperacion.!> Por ejemplo, se hace alusién al denominado devil shift

15 El modelo de individuo del marco de las coaliciones promotoras conlleva que los
costes de coordinacién dentro de una coaliciébn promotora, sean menos de los que
asume Schlanger porque: “Primero, el sistema de creencias compartido por los
miembros de una coalicion reduce los costes de transaccion que implica el llegar a
una comprensiéon comun del problema y la identificacion de los medios para
resolverlo, porque los miembros interpretaran la evidencia a través de un conjunto
similar de creencias preexistentes. Segundo, la tentaciéon de convertirse en free-rider
deberia quedar reducida entre los miembros de la coalicién. Los actores que
comparten las creencias del ntucleo de la politica es mas probable que confien
mutuamente, esto es, que tengan en cuenta los intereses de los demas cuando
deciden qué hacer, en gran parte porque, por definicion, muchos de esos intereses
seran compartidos. Tercero, un sistema de creencias compartido también deberia
incrementar el deseo de distribuir de forma justa los costes de la consecucién de los
fines comunes, y, asi, decrece la tentaciébn de hacer de free-rider. Esto es
particularmente cierto en las coaliciones que incluyen grupos de fines cuya ideologia
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(o “recurso del diablo”), segun el cual en las situaciones muy
conflictivas los actores tienden a percibir a sus oponentes como mas
perversos y mas poderosos de lo que probablemente son. Esto
permite afirmar que es mas probable que los actores que comparten
las creencias del nucleo de la politica logren coordinacién en el corto
plazo, al ver a sus opositores como muy poderosos y capaces de
imponerles costes substanciales en el caso de que ganasen.

El trabajo de Jenkins-Smith y St. Clair de 1993, sirvié para
anadir una hipotesis nueva sobre coaliciones promotoras, en
concreto, sobre el grado de represion/cohesion en los sistemas de
creencias, segun los tipos de grupo de interés que se tratara (y,
probablemente, por extension, a los otros miembros de su coalicion
promotora). En concreto, se lleg6 a la conclusiéon de que las élites de
los grupos de fines estan mas obligadas o constrenidas en la
expresion de sus creencias y posiciones en la politica publica que las
élites de los grupos materiales.16

2.3. Las coaliciones y la adscripcién institucional u organizacional de
los actores.

La definicién de coalicion promotora ha obligado a plantearse
como se conjuga la pertenencia a la misma con la condicion de
miembro de determinada organizacion o institucién.

En concreto, Fenger y Klok (2001) se preguntan cémo el ACF,
que destaca la importancia de los factores cognitivos en la
elaboracion de las politicas publicas, puede vincularse con los
enfoques de redes que promueven la importancia de la dependencia
de poder en las relaciones interorganizacionales. Si bien parten del
trabajo mencionado de Zafonte y Sabatier (1998) —que introduce el
estudio del papel que juegan las interdependencias en el

valora los bienes colectivos, mas que el interés propio material. En suma, aunque la
coordinacion de los miembros de la coalicién sigue siendo un problema, el modelo de
individuo del marco de las coaliciones promotoras implica que sea menos
problematico que el modelo general de individuo de la escuela del analisis
institucional y del desarrollo” (Sabatier y Jenkins-Smith, 1999, p. 140).

16 Esto se explica porque los grupos no materiales estan adheridos a un conjunto de
creencias estrechamente integradas, de modo que sus lideres seran seleccionados
sobre la base de su adherencia a tales creencias y se les animara a adherirse a todos
los aspectos del sistema de creencias, para evitar el riesgo de la pérdida de miembros.
Sin embargo, los grupos materiales se centran en promover el interés propio material
de sus miembros, quienes dan a sus lideres un margen de maniobra mayor a la hora
de determinar c6mo promover ese objetivo.
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comportamiento de las coaliciones promotoras—, van mas alla al
ayudar a clarificar el problema de coordinacién y accién colectiva.

Por un lado, clasifican las creencias en congruentes,
divergentes y sin relacion. Por otro, dividen la interdependencia entre
competitiva y simbi6tica. De modo que dos actores con creencias
congruentes e interdependencia simbiética, seran miembros de la
misma coalicion y la coordinacién sera relativamente facil. Por el
contrario, cuando dos actores tienen -creencias divergentes e
interdependencia competitiva, seran miembros de diferentes
coaliciones. Lo interesante es cuando actores con creencias
congruentes tienen una interdependencia competitiva (consideran
que entonces seran miembros de la misma coalicién, pero tendran
conflictos de tipo distributivo dentro de la coalicién); o cuando dos
actores tienen creencias divergentes, pero son simbiéticamente
interdependientes (consideran, entonces, Fenger y Klok que seran
miembros de coaliciones distintas, pero caracterizados por su
moderacion y el afan de despolitizar sus interdependencias).

Sabatier y Jenkins-Smith (1999) consideran que se trata de
un analisis muy util para predecir: (1) la fuerza de los miembros de
la coalicién (creencias congruentes e interdependencias simbioticas);
(2) los miembros de los conflictos distributivos (creencias
congruentes, pero interdependencias competitivas); y, (3) los
miembros moderados (creencias congruentes, pero
interdependencias simbidticas con los miembros de la coalicion
opositora).

Por ultimo, debe destacarse que este concepto de coalicion
promotora es una de las caracteristicas mas innovadoras del ACF en
la medida en que desafia la asuncion implicita de la mayoria de los
politélogos de que la afiliaciébn organizacional de un actor es
primordial, de modo que hubiese algo fundamentalmente diferente
entre los legisladores, los funcionarios, los lideres de los grupos de
interés, los investigadores y los periodistas. En la perspectiva
tradicional, los lideres de los grupos de presion y los legisladores son
politicamente activos tratando de influir en la politica publica,
mientras los funcionarios, los investigadores y los periodistas tienden
a ser percibidos como mas pasivos y/o indiferentes respecto a la
politica publica. Como hemos visto, el ACF, por el contrario,
considera que dentro del subsistema los actores que pueden
agregarse en un numero de coaliciones promotoras pueden provenir
de diversas organizaciones publicas y privadas, de todos los niveles
de gobierno, en la medida en que pueden compartir unas mismas
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ideas acerca de la politica y muestran un grado nada trivial de
actividad coordinada a lo largo del tiempo.

Se trata, pues, de una estrategia de agregaciéon de actores
superior a la alternativa mas frecuente (que ve a las instituciones
formales como los actores dominantes) porque en la mayoria de los
subsistemas de politicas hay un gran numero de organizaciones
participantes de diversos niveles de gobierno. Desarrollar modelos
que incluyan los cambios en la posiciéon y en el modelo de interaccion
de muchas unidades a lo largo de una década o mas, seria una tarea
excesivamente compleja (Sabatier y Pelkey, 1987). Ademas, los
modelos institucionales tienen dificultad para explicar la importancia
de los individuos especificos que se mueven de una organizacion a
otra dentro del mismo subsistema (Heclo, 1978). Finalmente, los
modelos institucionales tienen dificultad para explicar las enormes
variaciones en el comportamiento entre individuos dentro de la
misma institucion.
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Cuadro 1: El marco de las coaliciones promotoras.

PARAMETROS
RELATIVAMENTE
ESTABLES

1. Atributos basicos del
area (producto) del
problema

2. Distribucion natural
de recursos

3. Valores
socioculturales
fundamentales y
estructura social

4. Estructura
conshitucional basica
(reglas/normas)

Grado de
COnsenso
necesario
para major
policy change

SUCESOS EXTERNOS
(DEL SISTEMA)

1. Cambios en las
condiciones
socloeconomicas

2. Cambios en la
opinion publica

3. Cambios en la
coalicion gobernante

el sistems
del sistema
' 1siones ¢

4. Decisiones

impactos de politicas
b i -«
de otros subsistemas

Constricciones
y

recursos

de los

actores

del

subsistema

?

SUBSISTEMA DE LA POLITICA

Coalicion A Policy Coalicion B
a) Policy beliefs brokers a) Policy
beliefs
b) Recursos b} Recursos
A
A I
Estrategia Al Estrategia Bl

Decisiones de las
autoridades competentes

'

Reglas institucionales, recursos, asignaciones y
nombramientos

Productos de la politica publica

y

Impactos de la politica publica

Fuente: Sabatier (1999b), p.149.
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3. Los sistemas de creencias y la concepcion del
individuo.

El origen del analisis riguroso de los sistemas politicos de
pensamiento y convicciones se sitia en Converse (1964), al centrarse
en la relacién entre la orientacion ideolégica general y las posiciones
sobre temas especificos de politica publica. Mas tarde, la evolucion
de esta literatura fue sintetizada por Putnam (1973) en cuatro
elementos: orientaciones cognitivas, orientaciones normativas,
orientaciones interpersonales y el posicionamiento politico,
generalmente concretado en la dicotomia izquierda-derecha.

Sabatier considera que es necesario anadir las percepciones
sobre la severidad del problema y, junto a Hunter (1989), ha
argumentado la necesidad de afadir las percepciones de las
relaciones causales (referidas a las areas de politicas de las que las
élites en cuestion son especialistas), hasta entonces olvidadas.
Piensan que se trata de un elemento fundamental por la importancia
que los modelos de ‘socializacion formativa’ han demostrado tener
como componente de los sistemas de creencias de las élites; Yy,
porque, probablemente, las “percepciones causales son los
componentes de los sistemas de creencias de las élites que mas
pueden cambiar a lo largo del tiempo, ya que a diferencia de las
orientaciones normativas abstractas, son susceptibles de
modificacion sobre la base de la experiencia y la evidencia” (Sabatier
y Hunter, 1989, p. 231).

Asi, en el modelo de las coaliciones promotoras, los sistemas
de creencias son concebidos como conjuntos de prioridades de valor
y asunciones causales, teorias implicitas sobre como alcanzar los
objetivos, percepciones sobre el estado del mundo (incluyendo la
magnitud del problema), percepciones sobre la eficacia de los
instrumentos, etcétera. Son las estructuras de pensamiento y
opinion de las élites de las politicas publicas.

Por otro lado, en la medida en que las politicas incorporan
teorias implicitas sobre como alcanzar sus objetivos (Pressman y
Wildavsky 1973; Majone, 1980), también ellas pueden ser
concebidas como sistema de creencias. Como ya vimos, se trata de
una de las premisas del ACF: el concepto de sistema de creencias se
usa como la plantilla sobre la cual se mide el cambio, tanto respecto
a las creencias de las diferentes coaliciones como el contenido real de
la politica publica. La posibilidad de colocar creencias y politicas
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sobre la misma plantilla (de nuevo apreciamos aqui las coincidencias
con Majone, 1997), suministra una herramienta para apreciar la
influencia de varios actores a lo largo del tiempo, y, particularmente,
el papel de la informaciéon mas o menos técnica sobre el cambio en
las politicas.

Puesto que la estrategia basica del ACF es el empleo de la
estructura de los sistemas de creencias para predecir cambios en
éstos y en los intentos de cambio en la politica publica a lo largo del
tiempo, se establece dicha estructura cuidadosamente y sobre la
base de varias premisas.

Respecto a la estructura de los sistemas de creencias,
encontramos que estan organizados de forma tripartita y jerarquica
(véase cuadro 2). En primer lugar, un ntcleo profundo que incluye
creencias normativas y ontolégicas basicas, tales como la valoracién
relativa de la libertad individual versus la igualdad social, que opera
a lo largo de, virtualmente, todos los dominios de politicas. La
familiar escala izquierda/derecha opera a este nivel.

En segundo lugar, estan las creencias del nitcleo de la politica,
que representan compromisos normativos y percepciones causales
basicos de la coalicion a lo largo de un subsistema o dominio de
politica completo. Incluyen prioridades de valor fundamentales, tales
como la importancia relativa del desarrollo econémico versus
proteccion medioambiental; percepciones basicas concernientes a la
seriedad general del problema y sus principales causas; y estrategias
para realizar valores nucleares dentro del subsistema, tal como la
division apropiada de autoridad entre gobiernos y mercados, el nivel
de gobierno mas apropiado para llevar el problema, y los
instrumentos basicos de la politica que deben usarse. Como ya
vimos, se asume que las creencias del ntucleo de la politica son el
aglutinador fundamental de las coaliciones porque ellos representan
los compromisos empiricos basicos en el dominio de especializacion
de las élites de la politica publica.

Por ultimo, se consideran los aspectos secundarios del sistema
de creencias de la coaliciéon, que comprenden un largo conjunto de
creencias mas estrechas (es decir, que no abarcan todo el
subsistema) concernientes a la seriedad del problema, la importancia
relativa de diversos factores causales en escenarios especificos,
preferencias de politicas en cuanto a regulaciones deseables o
repartos presupuestarios, el disefio de instituciones especificas, y las
evaluaciones de la ejecucién de los diversos actores.
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Las presunciones sobre las que se asienta esta estructura son,
por un lado, el tratamiento que se considera que hay que dar a las
élites; y, por otro, el modelo de individuo que ha ido configurando el
ACF a lo largo de su evolucion.

Efectivamente, se considera que los subsistemas estan
compuestos por las élites de las politicas mas que por los miembros
del publico en general, de modo que se puede considerar que la
mayor parte de los actores tiene un sistema de creencias
relativamente complejo e internamente consistente respecto al area
de la politica publica de su interés. Son las élites las que dedican
una gran cantidad de tiempo a discutir temas relativamente técnicos
tales como la magnitud del problema, los efectos de las politicas
pasadas y las probables consecuencias futuras de las alternativas de
la politica publica.

El modelo de individuo, y, por tanto, la relacién entre intereses
y aspectos cognitivos o creencias del ACF, en un principio esbozado
muy someramente, ha sido en gran medida modificado, ganando en
precision, a partir de las criticas y aportaciones de otros autores,
ademas de la misma evidencia empirica.

Desde el principio, se niega explicitamente la visién de que los
actores estan principalmente motivados por su interés en el corto
plazo, de ahi que se niegue también la idea de que las coaliciones de
conveniencia dominen el proceso de elaboracion de politicas. Aunque,
por supuesto, la estabilidad de las coaliciones podria ser resultado no
de creencias estables, sino, mas bien, de estables intereses
econbémicos y organizacionales. Si este modelo usa los sistemas de
creencias, mas que los 'intereses', como su punto central, es porque
considera que las creencias son mas inclusivas y mas verificables
que los intereses (Sabatier, 1987).

A su vez, se considera que las creencias son mas inclusivas y
mas verificables que los intereses, porque los modelos de éstos deben
identificar un conjunto de indicadores de los medios y realizaciones
necesarias para alcanzar los fines, que son parte de los sistemas de
creencias.!”

17 «Mientras los modelos de sistema de creencias pueden asi incorporar intereses
propios y organizacionales, también permiten que los actores establezcan fines en
formas bastante distintas (por ejemplo, como resultado de la socializacién) y, de este
modo, son mas inclusivos. Ademas, personalmente, tengo grandes dificultades para
especificar a priori un conjunto de intereses claro y falsable para la mayoria de los
actores que encuentro en los conflictos de politicas. En su lugar, parece preferible
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Sin embargo, Schalger (1995) consideré un error subsumir la
nociéon de preferencias o intereses en el concepto de sistema de
creencias, y ello, por dos razones. Primero, porque al considerar los
sistemas de creencias de los miembros individuales de una coalicién
promotora como homogéneos, sus intereses aparecen como
homogéneos, también. Sin embargo, “en algunas situaciones, los
intereses de los miembros de una coaliciobn estan en conflicto,
incluso aunque contintien compartiendo un conjunto central de
creencias” (Schlager y Blomquist, 1996, p. 661). Ademas, al no tratar
de modo diferenciado los intereses, entre los factores que motivan la
accion individual, el ACF se queda sin base para la prediccion o
explicacion del comportamiento estratégico y oportunista.

En los trabajos que los autores del ACF publican en 1998 y
1999, se afrontan estas criticas, principalmente con un desarrollo
mas detallado del modelo de individuo. Se mantienen las ideas
basicas, ya que contintian afirmando que el ACF no “asume que los
actores estén guiados principalmente por simples fines del propio
interés econémico o politico, ni que las preferencias del interés
propio sean faciles de averiguar [...]. Por el contrario, se asume que
los fines del actor [...] son, normalmente, complejos y deben
averiguarse empiricamente” (Sabatier, 1998, p. 109).

Sin embargo, pasa a considerarse que el ACF debia ser
modificado para incluir el bienestar individual (y/u organizacional)
junto al sistema de creencias de la politica: “El lider de un grupo
medioambiental, por ejemplo, debe preocuparse de las necesidades
organizacionales de su grupo tanto como de la traslacién del sistema
de creencias sobre la politica que tiene la organizacién a la politica
gubernamental. Fracasar en reconocer el papel del interés propio de
los individuos y las organizaciones es uno de las razones
fundamentales por las que las versiones anteriores del modelo de las
coaliciones promotoras habian subestimado la dificultad de fraguar
coaliciones efectivas entre actores con las mismas ideas” (Sabatier,
1998, p. 111).

Se asume que los actores son instrumentalmente racionales,
esto es, que buscan usar informacién y otros recursos para alcanzar
sus fines; aunque, simpatizan mucho mas con la investigacion en
psicologia cognitiva y social que con los trabajos econémicos. “En

permitir que sean los actores los que indiquen sus sistemas de creencias (a través de
cuestionarios y analisis de contenido de documentos) y, después, examinar
empiricamente, en qué medida éstas cambian a lo largo del tiempo” (Sabatier, 1987, p.
664).
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particular, el ACF asume que los fines son generalmente complejos y
que la capacidad de un individuo para percibir el mundo y procesar
la informacién se ve afectada por sesgos y constricciones cognitivos”
(Sabatier y Jenkins-Smith, 1999, p. 130).

Se asume un modelo de individuo compatible con la teoria de
la accién razonada, basicamente un modelo de utilidad esperada en
el que los actores sopesan los cursos de accion alternativos en
términos de su contribucién a un conjunto de fines, pero en las
cuales las preferencias de los grupos de referencia (tales como los
miembros de la propia coalicién) juegan un papel mas importante
que en la mayoria de los modelos utilitarios.

Es decir, los actores se conducen de acuerdo a un conjunto
de fines orientados a la politica, que incluyen prioridades de valor y
concepciones sobre el bienestar de aquellos sobre quienes debe
descansar su principal preocupacién. Por tanto, las creencias mas
importantes son las del nucleo de la politica (las que se refieren al
subsistema en su totalidad), porque son mas obvias para el individuo
que las creencias del nucleo profundo; y, porque sirven como guias
mas eficaces para el comportamiento, que las preferencias mas
especificas de los aspectos secundarios.

Se asume también que la capacidad de los actores para
procesar y analizar informacion es limitada, lo que incentiva el uso
de heuristicas como guias para las situaciones complejas. Se
muestran, por tanto, de acuerdo con que la racionalidad es limitada
mas que perfecta.!8

Los autores del ACF también estan de acuerdo con la prospect
theory, segiin la cual los actores dan mas peso a las pérdidas que a
las ganancias (Quattrone y Tverky, 1988), de modo que recuerdan
mas los fracasos que las victorias. Esto conlleva la tendencia de los
actores de las politicas publicas, particularmente en situaciones que
incluyen conflicto frecuente, a ver a sus opositores como mas
poderosos de lo que probablemente son.

Por ultimo, se le da importancia a las teorias de la atribucién
y disonancia cognitiva, segiin las cuales en los temas relevantes, las
percepciones de los actores, las experiencias nuevas, se ven
fuertemente filtradas por sus creencias normativas y perceptivas
preexistentes, de modo que éstos constituyen una lente a través de la
cual los actores perciben el mundo. De este modo, los actores

18 El modelo descansa aqui en los trabajos de March y Simon (1958), Nisbett y Ross
(1980), y Kahneman y otros (1982).
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tienden a aceptar la informacién que confirma estas las creencias
existentes y a evitar la informacién disonante. “Este hecho es mas
cierto para las creencias del nucleo de la politica que para los
aspectos secundarios” (Sabatier, 1988, p. 117).

Ya vimos la repercusién que tiene esta concepcion del
individuo sobre el concepto de coalicion promotora. No cabe duda de
que estas asunciones sobre sesgos y constricciones juegan un papel
importante en la cohesion del grupo y su estabilidad a lo largo del
tiempo. “Puesto que las coaliciones, por definicion, comparten un
conjunto de creencias del nucleo de la politica, los actores de
diferentes coaliciones percibiran el mundo a través de lentes
distintas y, asi, con frecuencia interpretaran una muestra
determinada de evidencia de modos distintos” (Sabatier y Jenkins-
Smith, 1999, p. 131).

También se trata de aspectos que generan desconfianza
respecto a las personas de las otras coaliciones. Si los otros ven tan
distintos determinados datos “facticos”, sera que tienen motivaciones
dudosas o cuestionables. Si esto, ademas, lo combinamos con la
tendencia a recordar mas las pérdidas que las victorias, es facil que
una situacion conflictiva se convierta en un mutuo “devil-shift’, al
que ya hemos hecho referencia. “Como resultado, la resolucion del
conflicto entre coaliciones es mas dificil de prever que lo que los
modelos clasicos del actor racional predecirian” (Sabatier y Jenkins-
Smith, 1999, p. 132).

Sabatier y Jenkins-Smith (1999) estan de acuerdo en que
para comprender el comportamiento corporativo es probable que sea
necesario conocer los fines de la organizacion respecto a diversas
cuestiones, pero también consideran que las organizaciones que
regularmente se ven envueltas en las disputas de las politicas
publicas es muy probable que tengan un sistema de creencias
congruente con su sistema cognitivo profesional mas fundamental.
En definitiva, las creencias profesionales pasarian a ser importantes
en el supuesto infrecuente de que no fuesen coincidentes con las
creencias del ntcleo de la politica.
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Cuadro 2: Estructura revisada de los sistemas de
creencias de las élites de las politicas publicas.

Caracteristicas definitorias

Extension

Susceptibilidad al cambio

Componentes ilustrativos

Nucleo profundo

Axiomas normativos
fundamentales y ontologicos

A lo largo de todos los

subsistemas de politicas

Muy dificil; semejante a una
conversion religiosa

1. Lanaturaleza humana:

a) Inherentemente malo vs.
Socialmente redimible

b) Parte de la naturaleza vs.

Dominio sobre la
naturaleza

¢)  Egoistas intolerantes vs.
Contractualistas

2. Prioridad relativa de
varios valores Tltimos:
libertad, seguridad,
poder, conocimiento,

salud, amor, belleza, etc.

3. Criterios  basicos de
distribucion de la justicia:
€l bienestar de quién es
importante? El  peso
relativo de uno mismo, el
grupo primario, todo el
mundo, generaciones
futuras, otras especies,
ete.

4. Identidad  sociocultural
(por ejemplo, de etnia,
religion, género,
profesiény

Niicleo de la politica

Posiciones en la  politica
fundamentales, concernientes a
las estrategias bésicas para la

consecucion de valores
nucleares dentro del
subsistema

En todo ¢l subsistema

Dificil, pero puede ocurrir si la

experiencia  revela  serias

anomalias

Preceptos normativos

Sfundamentades:

1. Orientacién sobre las
prioridades de  valor

basicas

2. Identificacién de grupos
u otras entidades cuyo
bienestar es de la
méxima preocupacion

Preceptos con un componente

empirico substancial:

3.  Sobre todo, la seriedad
del problema

4. Causas  basicas
problema

del

5. Distribucidn adecuada de
autoridad entre gobieno
y mercado

6.  Distribucidn adecuada de
autoridad  entre  los

niveles de gobierno

7. Prioridad respecto a los
diversos instrumentos de
politicas publicas (p. &j.,

regulacion, Seguros,
educacion, pagos
directos, créditos
fiscales)

8. Método de financiacién

9. Capacidad de la sociedad
para resolver el problema
(p. ¢j., competicidn de
suma cero vs. potencial
para la mutua adaptacion;
pluralismo  tecnoldgico
vs. cargos electos)

10. Participacién del piblico
vs. expertos vs. cargos
electos

11.  Policy core policy beliefs

Aspectos secundarios

Decisiones  instrumentales ¢
investigaciones  informativas
necesarias para la implantacion
del nucleo de la politica

Generalmente, sélo en parte
del subsistema

Moderadamente facil, este es
el tema de la mayor parte del
policy-making  administrativo
¢, incluso, legislativo

1. Seriedad de aspectos
especificos del problema
en espacios especificos

2. Importancia de los
diversos nexos causales
en diferentes espacios v a
lo largo del tiempo

3. La mayoria de las
decisiones referidas a las
reglas  administrativas,
disposiciones
presupuestarias,
disposicion  de  casos,
interpretacion estatutaria,
€, incluso,  revisién
estatutaria

4. Informacion referidaa la
puesta en marcha de
programas especificos o
instituciones
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Fuente: Sabatier (1998), p. 113.
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4. El papel de las ideas a través del aprendizaje orientado a
las politicas.

Tal vez el aspecto mas ambicioso del ACF es la integraciéon de
la literatura sobre la utilizaciéon del conocimiento y la literatura sobre
el cambio en las politicas publicas. En el fondo, o al menos en el
origen, se trata de un marco conceptual para demarcar el papel que
desempena el analisis de politicas en el aprendizaje orientado a las
politicas y, a su vez, el papel que juega tal aprendizaje en el cambio
de las politicas a lo largo de periodos de una década o mas.

Cuando el ACF afirma que el cambio en las politicas no es
simplemente el resultado de la competicion entre diversos intereses
entre los que los recursos financieros y las reglas institucionales son
criticos, es porque considera que el aprendizaje orientado a las
politicas dentro y entre las coaliciones es un aspecto importante para
explicar el cambio en las mismas.

4.1. La literatura del conocimiento en el ACF.

Los autores del ACF se hacen eco de las principales
contribuciones de la literatura existente sobre la utilizacion del
conocimiento, es decir, la que trata sobre como los encargados de
elaborar las politicas publicas utilizan el analisis de politicas y otras
formas de informacién relativamente técnica. Se sorprenden de que
su desarrollo se haya producido, en gran parte, de modo
independiente de la literatura de la ciencia politica centrada en los
factores que afectan a los procesos de politicas publicas, pues,
consideran, que tal informacién es uno de esos factores.

Consideran que las mayores aportaciones de esa literatura
del conocimiento son:

a) El que las diferencias culturales substanciales impiden la
interaccion entre investigadores y funcionarios
gubernamentales (Dunn, 1980; Webber, 1983; pero véase
Sabatier, 1984);

b) Mientras el analisis de politicas es raro que influya en
decisiones gubernamentales especificas, con frecuencia
provee una “funcién esclarecedora” a través de la alteraciéon
gradual de conceptos y asunciones de los elaboradores de las
politicas a lo largo del tiempo (Caplan y otros, 1975; Weiss,
1977a, 1977Db)
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c) El analisis de politicas con frecuencia es usado por razones
no substantivas, tales como realzar la credibilidad de la
organizacion, retrasar decisiones no deseadas,... (Rein y
White, 1977; Jenkins-Smith y Weimer, 1985);

d) Si los investigadores y analistas de politicas desean tener un
impacto significativo en la politica, generalmente deberan
abandonar el papel de “técnicos neutrales” y, en su lugar,
adoptar el de “promotor” (Meltsner, 1976; Jenkins-Smith,
1982; Nelson, 1987).

La mayor parte de estos hallazgos son asumidos por el ACF,
aunque algunos aspectos, como el concepto de “funcion
esclarecedora” de Weiss, cobren una especial importancia.
También es probable que la obra de Weiss (1977a), sea la que ofrezca
una imagen global mas completa sobre este tema, intentando
responder a las preguntas de cuando, como y donde, la investigacién
social tiene efectos, y qué clase de efectos, en los procesos de
politicas publicas.

Hall (1993) nos recuerda que el concepto de policymaking
como aprendizaje social, que ha tomado fuerza en las concepciones
mas recientes del proceso de politicas, hunde sus raices en la teoria
de la organizacion y la cibernética. Sin embargo, la formulacién que
ha tenido una mayor influencia sobre las teorias del Estado es la
presentada por Heclo (1974) en su trabajo sobre las politicas sociales
en Gran Bretana y Suecia. Se trata, ademas de un concepto de
aprendizaje que pone el énfasis en el papel de las ideas en el proceso
de elaboracién de las politicas.

Efectivamente, consideramos que a partir de ese origen, ese
estudio del aprendizaje ha experimentado una clara bifurcacién. Por
un lado, en la literatura del management, la cuestion del aprendizaje
ha sido tratada muy ampliamente, y, por tanto, desde multiples
angulos; sin embargo, es constante su tratamiento desde una
perspectiva estratégica, que tiene como finalidad ultima el
incremento de la eficacia organizacional en un entorno competitivo.

En el ACF la preocupacion se centra en indagar si la
informacién técnica, la investigacion en principio sin fines politicos y
el mismo analisis de politicas (como consultoria externa) generan o
no un aprendizaje en los actores de los procesos de politicas, cuales
son las mejores condiciones para que dicho aprendizaje se produzca,
y si tal aprendizaje juega un papel en el cambio de dichas politicas.
De hecho, el ACF no habla de aprendizaje sin mas, sino del
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aprendizaje orientado a las politicas concretado en la definicion
tomada de Heclo. Sin embargo, si Heclo es considerado el introductor
del concepto de aprendizaje politico (political-learning), Sabatier lo es
del mas concreto aprendizaje orientado a las politicas (policy-oriented
learning).1°

La relevancia de la aportacion de Heclo es indudable. No sélo
es uno de los autores que si realiza una vinculacion entre la
literatura politologica centrada en los procesos de las politicas
publicas y la importancia de la informacién técnica, asi como el
especial papel que juega el aprendizaje. Ademas, ha generado una
nueva perspectiva para afrontar los procesos de politicas y, dentro de
ésta, el ACF es un ejemplo claro. Los mismos autores del ACF
reconocen que su inspiracion fundamental provino del libro de este
autor de 1974.

Sin embargo, el ACF, aun aceptando la importancia de los
aspectos cognitivos o del aprendizaje que se producen dentro del
subsistema, aporta (tras distinguir los aspectos nucleares vy
secundarios de los sistemas de creencias y de la propia politica
publica) la idea fundamental de que el aprendizaje puede alterar los
aspectos secundarios, pero que el cambio en los aspectos nucleares
es resultado, generalmente, de perturbaciones en factores no
cognitivos. De hecho, es probable, que la aportacion mas importante
que este marco tedrico realiza a la literatura del uso del
conocimiento, provenga de la vinculacién que efecta entre los
procesos de aprendizaje y la estructura y el funcionamiento de los
sistemas de creencias, en el papel que éstos juegan como plantilla de
las politicas publicas. Precisamente por la posibilidad de colocar las
creencias (como mapas cognitivos) y las politicas sobre la misma
plantilla, suministra una herramienta para apreciar la influencia de
varios actores a lo largo del tiempo, y, particularmente, el papel de la
informacién sobre el cambio en las politicas.

19 Véase, C. J. Bennett y M. Howlett (1992): “The lessons of learning: Reconciling
theories of policy learning and policy change”, en Policy Sciences 25, 275-294. En este
trabajo también aparecen las aportaciones de Hall (y su concepto de aprendizaje
social, que expone en el articulo citado mas arriba); de Rose, y de Etheredge, respecto
al papel del aprendizaje en el cambio de las politicas.
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4.2. La definicion y el contenido del aprendizaje en el ACF.

Siguiendo a Heclo (1974), el ACF considera que el aprendizaje
orientado a las politicas son las alteraciones relativamente
resistentes de pensamiento o de intenciones de comportamiento, que
son resultado de la experiencia y estan relacionados con la obtencién
y revision de preceptos del sistema de creencias de individuos o
colectividades (tales como las coaliciones promotoras) y, por tanto, de
los objetivos de la politica. Es decir, el aprendizaje orientado a las
politicas es un proceso continuo de investigacion y adaptacion
motivado por el deseo de realizar las creencias del nucleo de la
politica.

De modo que el aprendizaje orientado a las politicas incluye
“los flujos de retroalimentaciéon interna, las percepciones
concernientes a las dinamicas externas y el conocimiento creciente
del estado de los parametros del problema y los factores que les
afectan. La integracién de este conocimiento con los valores basicos y
las asunciones causales que comprenden el ntcleo de las creencias
de las coaliciones promotoras es el punto central del aprendizaje de
politicas (policy learning)” (Sabatier, 1993, p. 19).

Este aprendizaje puede versar sobre una diversidad de temas,
entre los que cabe destacar los tres siguientes:

a) La mejora de la comprension que uno tiene del estado de los
fines y otras variables identificadas como importantes por el
propio sistema de creencias (por ejemplo ideando sistemas
para comprobar que no se estan produciendo gaps de
implantacion desmesurados);

b) El refinamiento de nuestra comprension de las relaciones
légicas y causales del interior de los sistemas de creencias, de
cara a obtener mecanismos mejores para el alcance de los
valores centrales;

c) La identificacion y respuesta a los desafios al propio sistema
de creencias (por parte de hechos exogenos, pérdida de
recursos, la actividad de lo oponentes, etcétera).

Por otro lado, el aprendizaje orientado a las politicas,
generalmente, supone la experiencia que da la implementacion. La
falta de satisfaccion con la utilizacion de un mecanismo de
implementacion especifico, llevara a los que propusieron el programa
a reexaminar su estrategia. “Sin embargo, el aprendizaje a partir de
la experiencia es muy dificil en un mundo donde las brechas de
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implantacién son dificiles de medir, las teorias causales bien
desarrolladas son con frecuencia escasas, la experimentacion
controlada es virtualmente imposible, los opositores hacen todo lo
posible por embrollar la situacién, e, incluso los motivos de los
aliados son, con frecuencia, sospechosos a causa de las rivalidades
personales y organizacionales” (Jenkins-Smith y Sabatier, 1993b, p.
44).

Esto es lo que los autores del ACF denominan la ambigtiedad
de la experiencia. Lo cierto, es que, pese a todo, el aprendizaje se
produce. En un mundo de recursos escasos, aquellos que no
aprenden se sitlan en una posicion de desventaja competitiva en la
realizacion de sus fines.

4.3. El uso promotor del andlisis de politicas y el aprendizaje
orientado a la politica.

El ACF asume que el aprendizaje orientado a las politicas es
instrumental, esto es, que los miembros de diversas coaliciones
buscan entender mejor el mundo de cara a promover sus objetivos
en la politica publica. Las coaliciones intentan aprender coémo
funciona el mundo y cuales son los efectos de las diversas
intervenciones gubernamentales, de cara a alcanzar sus fines a lo
largo del tiempo.

Todo el proceso de aprendizaje orientado a las politicas se
produce en el escenario del proceso politico, donde las personas
compiten en la asignacion de valores a través de los instrumentos del
poder politico en su beneficio. Por tanto, este proceso no es una
busqueda desinteresada de la verdad. Las coaliciones promotoras,
particularmente las que no son dominantes, tienen importantes
incentivos para dedicarse al aprendizaje orientado a las politicas,
porque una mejora del conocimiento del objeto de la politica puablica
en cuestion facilita la consecucion de sus fines.

Se tienen en cuenta al menos cuatro principios explicativos
del papel que juega el analisis de politicas (o la informacién técnica)
en el aprendizaje orientado a las politicas y, eventualmente, en el
cambio en las mismas. En primer lugar se considera que,
generalmente, el analisis es estimulado bien por amenazas a los
valores centrales, bien por las oportunidades percibidas para
alcanzar dichos valores. En segundo lugar, se puede observar que el
papel crucial de la informacién técnica es alertar a la gente sobre
hasta qué punto una situaciéon dada afecta a sus intereses y sus
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valores. En tercer lugar, una vez que los actores politicos han
desarrollado una posiciéon sobre un tema de politicas publicas, el
analisis se usa principalmente de un modo promotor, esto es, para
justificar y elaborar esa posicion. Por ultimo, los actores,
generalmente, encuentran necesario ensartarse en un debate
analitico (esto es, presentar argumentacion técnica de sus
posiciones) para tener éxito en la traslaciéon de sus creencias a la
politica publica en cuestién. Nosotros recordamos que no es menor el
papel que puede jugar la argumentacién una vez puesta en marcha
la politica, de cara a su legitimacion frente a la opinion publica.

Las idea fundamental es que en los sistemas con poder
disperso [el ACF “deberia ser aplicable a la mayoria de las
poliarquias industriales” (Sabatier, 1987, p. 654)], es dificil
desarrollar una posicién mayoritaria a través del puro ejercicio del
poder. Por ello, suele ser necesario convencer a los otros actores de
la bondad de nuestra posicién y las consecuencias de las otras
alternativas. Esto no sélo se aborda con el proceso de argumentacion
descrito por Majone, sino, especialmente, a través de la utilizacioén de
la informacién, el analisis, la investigacion, y, por tanto, el
aprendizaje.

Sin embargo, el conocimiento no surge de repente, se
convierte en universalmente aceptado y sugiere cambios univocos en
la accion del gobierno; sino que encontrara la oposicién de quienes
perciben que se desafia su vision del problema y sus intereses
pueden ser negativamente afectados. Este proceso es el que se refleja
en el cuadro sobre las fases iniciales de las interacciones analiticas
entre coaliciones (véase cuadro 3).

4.4. Efectos del aprendizaje en los sistemas de creencias.

Se parte, pues, de la idea de que muchos aspectos del sistema
de creencias de una coalicion son susceptibles de cambiar sobre la
base del analisis cientifico o técnico. Es importante, sin embargo,
precisar, qué aspectos, concretamente, de dichos sistemas de
creencias cambian gracias al aprendizaje y bajo qué condiciones.

En primer lugar, podemos observar que los cambios en la
distribucion de creencias de las personas que estan dentro de una
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coalicion o, mas ampliamente, dentro del subsistema, seran funcion
de diversos procesos.20

Estos cambios en la distribucién de las creencias dentro de
una coalicién, generalmente, comenzaran con el aprendizaje de los
individuos o sus cambios entre puestos de la organizacién;
encontraran la resistencia de las dinamicas de grupo, y, después,
seran difundidas a través del grupo. La difusion dependera de la
cantidad de movimientos de personal, la compatibilidad de la
informacién con las creencias existentes, lo persuasiva que sea la
evidencia y las presiones politicas que haya para el cambio.

Ya hemos hecho alusién como, a causa de la resistencia al
cambio de las creencias centrales, el aprendizaje orientado a las
politicas queda normalmente confinado a los aspectos secundarios
de los sistemas de creencias. Hay dos razones principales que lo
explican. Primero, porque el nucleo de la politica ptublica se nutre en
gran medida de cuestiones que son fundamentalmente normativas
(y, por tanto, claramente alejadas del desafio empirico directo),
mientras los aspectos secundarios consisten en cuestiones mas
susceptibles al cambio basado en la evidencia empirica. Segundo,
porque el modelo de las coaliciones promotoras asume que las
creencias estan organizadas jerarquicamente, con un nucleo
profundo formado por valores aprendidos en la infancia, mas
tenazmente sujetos.

Efectivamente, cuando los actores se encuentran con
constricciones u oportunidades, intentan responder de modo
coherente con su nucleo de politica. Ademas, el filtro perceptivo, que
ya hemos visto que es un componente fundamental del modelo de
individuo de este marco teérico, hace que los actores se opongan a la
informacién que sugiere “que sus creencias del ntcleo profundo o del
nucleo de la politica, pueden ser nulas y/o inasequibles, vy,
normalmente, usaran analisis de politicas formal para apoyar y
elaborar esas creencias (o atacar a los puntos de vista de sus
oponentes)" (Sabatier, 1998, p. 104).

Por todo ello, el cambio en esos componentes importantes de
los sistemas de creencias de una coalicion (el ntcleo de la politica),

2 por ejemplo, el aprendizaje individual y el cambio de actitudes; la difusiéon de
nuevas creencias y actitudes entre los individuos; los movimientos de los individuos
dentro de cualquier colectividad; las dinamicas de grupo, tales como la polarizacion de
grupos homogéneos o grupos en conflicto; o, las reglas para la unificacion o
agregacion de preferencias y para la promocion (o el impedimento) de la comunicacion
entre los individuos.
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es probable que requiera la acumulacién gradual de evidencia sobre
un largo periodo de tiempo, a través de la funcién esclarecedora’
(Weiss, 1977b) de la investigacion de politicas y la investigacién
cientifica. En las raras ocasiones en que los actores alteran el nucleo
de la politica de sus sistemas de creencias se debe a que el
aprendizaje se ha producido a partir de la informaciéon que proviene
de otros miembros de su misma coalici6n.

Hay que recordar, sin embargo, que la acumulacion de
evidencia no es, por si sola, suficiente para alterar los aspectos
centrales de la politica publica. Tales alteraciones requieren cambios
en la distribuciéon de los recursos politicos de los actores del
subsistema, que provienen de sacudidas externas a éste. Se llega
incluso a afirmar que los cambios en los elementos centrales de las
politicas publicas requieren la sustitucion de una coalicién
dominante por otra, y esta transicibn se supone que resulta,
fundamentalmente, de cambios externos al subsistema.

En definitiva, aunque los sucesos exégenos o las actividades
de los oponentes pueden, eventualmente, forzar el examen de
creencias centrales, la mayor parte del aprendizaje se manifiesta en
los aspectos secundarios de un sistema de creencias o de un
programa gubernamental.

4.5. El aprendizaje orientado a las politicas entre sistemas de
creencias.

El ACF asume que el aprendizaje entre los miembros de una
misma coalicién se muestra como relativamente poco problematico,
por ello, se centra en el estudio del aprendizaje entre los sistemas de
creencias de diferentes coaliciones. En concreto, se trata de
identificar las condiciones bajo las cuales es probable que se
produzca un debate analitico productivo entre miembros de
diferentes coaliciones promotoras. El indicador de que tal tipo de
debate se ha producido es el hecho de que ambas coaliciones lleguen
a alterar aspectos centrales de su sistema de creencias o, al menos,
aspectos secundarios muy importantes, como resultado del dialogo
mas que por un cambio en las condiciones externas.

La probabilidad de que tal aprendizaje se produzca es funcién
de diversas variables.2! Primero, el nivel de conflicto (que refleja el

21 Estas son las cinco hipétesis del marco de las coaliciones promotoras referidas al
aprendizaje orientado a las politicas (Sabatier y Jenkins-Smith, 1999, p. 124).
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grado de incompatibilidad de las creencias centrales de las
coaliciones que compiten), de modo que el aprendizaje es mas
probable cuando hay un nivel intermedio de conflicto informado
entre las coaliciones.??2 Segundo, la medida en que el tema se pueda
tratar de modo analitico, de modo que los problemas para los cuales
existen teoria y datos cuantitativos aceptados, y aquellos que
incluyen sistemas naturales, no so6lo sociales y politicos, son mas
conducentes al aprendizaje. Y, tercero, la naturaleza del foro de
analisis, si es mas abierto o mas profesional, de modo que el
aprendizaje es mas probable cuando existe un foro que es
suficientemente prestigioso para forzar a los profesionales de las
distintas coaliciones a participar, y estd dominado por normas
profesionales.

Por ultimo, el trabajo de Jenkins-Smith y St. Clair (1993),
aport6é que, incluso cuando la acumulacién de informacién técnica
no cambia los puntos de vista de la coalicién opositora, puede tener
importantes impactos en la politica, al menos en el corto plazo, al
alterar los puntos de vista de los policy brokers o de otros
funcionarios gubernamentales importantes. El impacto de tal
aprendizaje depende de la influencia que tenga el funcionario para
poder cambiar realmente la politica, y lograr que tal cambio
permanezca.

A veces, el foro de debate es enteramente politico. En el
supuesto de que ni la coaliciébn gobernante ni su opositora estén
satisfechas con la situacion actual, pueden establecer negociaciones
con la esperanza de encontrar un compromiso que sea superior al
status quo para todos. En estos casos, es importante que el conflicto
no verse s6lo sobre aspectos normativos, sino que haya también
sobre la mesa algunas cuestiones empiricas que puedan usarse para
alterar creencias o, al menos, senalar a aquellas areas de
incertidumbre que facilitan el compromiso (Ktebler, 1999).

22 Esto requiere que cada coalicién tenga los recursos técnicos para participar en el
debate, y que el conflicto sea entre aspectos secundarios de uno de los sistemas de
creencias y elementos nucleares del otro, o, alternativamente, entre importantes
aspectos secundarios de ambos sistemas de creencias.
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A modo de conclusion.

Hemos visto como el ACF plantea de manera rigurosa un
modelo explicativo de los procesos de cambio en las politicas
publicas, capaz de perfeccionarse mediante sucesivas aplicaciones
empiricas. Nos hemos detenido, especialmente, en los aspectos que
hacen de este marco teérico un representante destacado de la
introduccion de las ideas en el analisis de politicas publicas. Esto se
realiza, principalmente, a través del estudio del aprendizaje y su
concepcion de los sistemas de creencias. Se analiza qué condiciones
son necesarias para que el aprendizaje se produzca en los
individuos, dentro de una coalicion y entre distintas coaliciones.
Dicho aprendizaje se manifiesta en la modificacién de los sistemas de
creencias de los actores. En la medida en que éstos logran trasladar
dichas alteraciones a las coaliciones promotoras, y éstas a los
sistemas de creencias que configuran la politica publica, el
aprendizaje habra jugado un papel en el cambio de la politica
publica.

Los trabajos empiricos muestran que lo normal es que el
aprendizaje, por si solo, Ginicamente genere cambios en los aspectos
secundarios. Los cambios mayores requieren que perturbaciones en
los aspectos no cognitivos generen una oportunidad. Por tanto,
aunque el mundo de las ideas recibe un trato detenido, la calidad
teorica y metodolégica del ACF ha permitido precisar de forma
positiva el papel de las mismas en los procesos reales de las politicas
publicas.
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Cuadro 3. Interacciones analiticas entre coaliciones
promotoras: fases iniciales.

RESULTADOS ACTIVIDADES DE CONTINGENCIAS

DEL

COALICION A DEBATE POLITICO

Problemas percibidos

Busqueda de recursos
suficientes para identificar

L;zulsui}- obtener :lpI}'o politico

Sifracasa  Sitriunfa

l

Salida del subsistema

ACTIVIDADES DE RESULTADOS

COALICION B

Identificacion
Cansa
Sisl
Propuesta de politica Cualquier efecto adverso — Bisqueda de suficientes

para tratar Causa 1 —# sobre patencial Coalicion B

Promulgacion de la Sino
Politica 1 |
-+

Patrocinio investigacion

para:
a) Defensa de la evidencia

de la seriedad del problema
b) Diefensa de la importancia de la DEBATE

Cavsal yfo desafio de la evidencia ANALITICO
de la Causa 2
) Defensa de la eficacia y

minimizacién de costes de
la Politica 1

I_'L\nscllsu sobre una politica?

Promulgacion de los
programas de accidn
de gobierno

Sino

v

(Extenso acuerdo sobre la

seriedad del problema y la
importancia de las diversas

recursos téenicos v politicos

Si triunfa 5i fracasa

Polencij
Coalicign B

Sale  del
subsistema

Patrocinio investigacidon
para:

a) Desafio de los datos de la
seriedad del problema

b) Desafio de la evidencia

de la Causa | o investigacion
de otras causas {p.e., Causa 2,
que no tiene efectos adversos
sobre Coalicidn B),

c) Rebatir la eficacia o los costes
de la Politica 1

—

cansas? Desarrollo de un
programa
de accidn de gobiemo
con un fuerte
componente de
Sisi Sino investigacion y coercion
Cada coalicién busca debil
cxpandir los recursos politicos >
Fuente: Sabatier (1988), p. 153.
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