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Las politicas publicas cognitivas:
el enfoque de las coaliciones
defensoras

i

ALEJANDRO M. ESTEVEZ?
Y SUSANA C. ESPER?

1. Profesor de Administracién Pdblica,

Investigador Ciap, FCE-UBA.
2. Docente de Administracion Publica,
Investigadora Ciap, FCE-UBA.

El Enfoque de las Coaliciones Defensoras fue
ideado a mediados de los anos ochenta por Paul
Sabatier y Hank Jenkins-Smith, con el objetivo de
estudiar qué papel juegan los valores, las ideas,
creencias y las percepciones de los grupos de
interés y coaliciones, en la definicion de las
politicas publicas. El enfogue, principalmente, nos
deja lecciones tedricas, ya gque la intencion de los
autores al disefar dicho marco analitico era
académica. No obstante, tiene también una
dimension practica, ya que constituye una bateria
de herramientas para inducir a la negociacion vy al
consenso, de manera de disminuir 1os
enfrentamientos en areas politicas de alta
conflictividad.



Introduccidn // El Advocacy Coali-
tion Framework (Enfoque de las Coali-
ciones Defensoras, ECD) fue ideado a
mediados de los afos ochenta por Paul
Sabatier, en colaboracién con Hank
Jenkins—Smith. El objetivo era estudiar
cudl es el origen de aquellos cambios
que se producen en las politicas publi-
cas motivados por los valores, las ideas,
las creencias y principalmente, el apren-
dizaje y conocimicnto que surge al inte-
rior de una determinada coalicién o
grupo de interés. Este enfoque pretende
superar las visiones cldsicas, echando luz
sobre el papel que juegan dichas ideas y
valores a la hora de confrontar intereses
en la arena politica.

La intencién primaria de quienes
crearon el enfoque era académica, ya
que se buscaba construir un marco ana-

nismos alternativos de resolucién de
conflictos, en contextos de debates pro-
fundos vinculados a las politicas pabli-
cas.

El objetivo del articulo presente, serd
describir el Enfoque de las Coaliciones
Defensoras mediante la exposicién de
sus principales aspectos, para concluir
con una serie de recomendaciones y
mecanismos posibles a ser utilizados en
escenarios de marcada conflictividad y
oposicion de intereses.

El ECD y sus postulados basicos
// Paul Sabatier y Hank Jenkins~Smith
(1999 y 1993), propusicron que los
modelos etdpicos!, ostentaban serias
limitaciones teéricas (John, 1999:
Deleon, 1997), ademds de ignorar el
papel que las ideologias y los valores

...el juego de postulados y premisas sobre el que los
autores se basaron para desarrollar el marco analitico,
posee una dimension practica. Ello es asi porque
permitiria desplegar mecanismos alternativos de
resolucion de conflictos, en contextos de debates
profundos vinculados a las politicas publicas.

lftico que permitiera lograr un conoci-
miento profundo del proceso de las
politicas pablicas, que superara las teo-
rias tradicionales carentes de capacidad
explicativa. No obstante, ¢l juego de
postulados y premisas sobre el que los
autores se basaron para desarrollar el
marco analitico, posee una dimensién
prictica que permitiria desplegar meca-

podian jugar en el destino de las politi-
cas publicas. Todo marco tedrico que
intentara explicar dicho fendémeno a
través de la metdfora de la sucesién de
etapas, de acuerdo a los autores, carecia
del elemento mds valioso de andlisis; es
decir, no proveia de recursos para dar
cuenta de cdmo se conforman, que
valores sostienen y como sobreviven las

1. Para una descripcion méas profunda de los modelos etapicos, puede consultarse el irabajo de Estévez (2002).
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diversas coaliciones de intereses que, en
cada politica publica, entran en pugna.
Asimismo, criticaban a los modelos mds
conservadores por descartar el valor de
los enfoques bottom—up (de abajo hacia
arriba), descuidando la ingerencia que
pueden llegar a tener los niveles inferio-
res de la burocracia (los street—level bure-
aucrats).

A partir de las carencias y debilidades
explicitadas, crearon una alternativa
analitica, el ECD, en base al desarrollo
de una serie de hipétesis. Dicho marco
analitico, se orientaba a solucionar las
deficiencias de los esquemas previos,
inatiles en explicar los intensos conflic-
tos que surgian en la arena de poder.
Ademgs, integraron el enfoque de
%abajo hacia arriba” (bottom—up appro-
ai‘}J),'d'ya que todos los niveles de
gobierno tienen, al menos en potencia,
la posibilidad de incidir en el proceso de
las politicas puablicas, al poder desarro-
llar estrategias destinadas a influir en la
decisién gubernamental? (Sabatier &
Weible, 20035; Cruz Rubio, 2003;
Chen, 2000; Sabatier, 1999).

Otra cuestién central para el enfo-
que, es la influencia que la informacién
técnica, Jos nuevos conocimientos y los
valores tienen sobre los procesos de las
politicas pablicas. Lograr una compren-
sién imcgral exigiria, entonces, un and-
lisis en perspectiva. de no menos de una
década de posterioridad; por el contra-
rio, focalizarse en el corto plazo lleva a
subestimar las estrategias que los actores

han utilizado a lo largo del tempo
(Sabatier & Jenkins—Smith, 1999 y
1993: Sabatier, 1999).

Politicas publicas y coaliciones
en conflicto // Conflictos en
torno a temas particulares // A
diferencia de los enfoques tradicionales,
que postulan como unidad de anilisis a
un Gobierno o programa gubernamen-
tal, el enfoque promueve ¢l subsistemna o
dominio de politicas piblicas (policy
subsystem) como arena de conflicto
(Sabatier & Jenkins-Smith, 1999;
Hann, 1995). Como todo sistema,
constituye una construccidn metodold-
gica, en donde se engloban a aquellos
actores (tanto publicos como privados)
que, por propio interés, se comprome-
terdn activamente en un drea tematica
particular de las politicas publicas.
Entonces, dichos subsistemas de politi-
cas publicas estan definidos por un
asunto (issue) determinado, en torno al
cual se agrupan los detentores de interés
(stakeholders) de multiples origenes, que
compiten entre si para que la accién
gubernamental sea funcional a sus inte-
reses politicos particulares® (Sabatier &
Weible, 2005). Los subsistemas funcio-
nan como una especie de “foro” o “esce-
nario” donde ocurren las politicas
publicas, con diversos actores que inte-
ractian entre si, aprendiendo y adqui-
riendo experiencia de esas relacionest

(Dolan, 2003).

2. De necho, los autores no piensan en la burocracia come agencia neutral, libre de intereses; por ¢ contraric, se
trata de una organizacion con firmes convicciones, interesadas en alterar el rumbo de as cosas a favor del interés

propio (Chen, 2000},



Los subsisternas pueden clasificarse
también por su edad. Estos pueden ser
maduros (mature) o nacientes {nascent),
en proceso de formacion. Para que un
subsistema se¢ considere “maduro”,
debe contar con participantes que se
reconozcan como una comunidad
auténoma e “ilustrada’, y que hayan
buscado influir por un periodo de
tiempo importante (entre siete anos y
una década). Las coaliciones, a su vez,
alcanzan una cierta instirucionalizacién
cuando poseen “subunidades” dentro de
cada nivel de las agencias gubernamen-
tales; y por ultimo, deben existir grupos
de interés que propongan sus objetivos
como asuntos prioritarios (Sabatier y

Jenkins—Smith, 1999 y 1993). El énfa-

sis dado a los subsisteras maduros se
explica por el foco que pone el ECD en
el cambio en las politicas publicas
logrado a largo plazo.

Las coaliciones de interés./
Segiin Chen (2000), los subsistemas
presentan un amplio radio de actores,
organizaciones, instituciones guberna-
mentales, etc., involucrados en un
debate sobre una politica pablica pun-
tual. De hecho, un escenario de con-
flicto, donde diversos actores con
intereses disimiles luchan por imponer
su voluntad, dificilmente pueda ser
comprendido o analizado a simple vista.
De la misma forma, su multdplicidad
los actores tampoco puede ser estudiada

Tabla 1. Hipétesis sobre {as coaliciones defensoras

Hipdtesis |

en disp

En aquellas controversiag que surgen en subsistema, donde esta
| nicieo de creencias sobre politicas publicas, el

ordenamiento de aliades y oponentes tiende a ser estable,

manteniéndose por alrededor de una década o mas.

Los actores gue han conformado una coal

ion, mostraran

alto nivet de acuerdo en torno al nlclec de las politicas publicas,
aungue ne ast en relacion a los aspactos sscundarics, donde
puede haber un alto nivel de disenso.

Hipatesis I

Un actor (0 una coalicion; estara dispuesto a sacrificar ios

aspectos secundarios a 1os que apega, antes que reconocer
gebilidades en su nucleo de politicas publicas.

3. Es importante no perder de vista que un subsistema también puede estar “anidado” dentro de otro subsistema
{Por ejemplo, e dominic de polilicas publicas sobre impuestos dentro del subsistema de potitica fiscal). Y también
puede suceder que en ciertos aspectos. dos subsisternas se supsrpongan por asunios en coman (Sabatier &
Jenkins-Smith, 1999 y 1993; Sabatier, 1999).

4. Esto no debe lievarnos a ignorar que existe un nivel sistémico, porque un area de politicas pibkcas no es una enti-
dad aislada de un contextc mayor. De hecho, siempre existe un sistema politico giobal en el que nos hallamos inser-
ics. La "onda expansiva” de los hechos que ocurren en el sistema, infiuyen notablermente en cada politica piblica a
nivel subsistemico (Sabatier & Jenkins-Smith, 19899: Sabatier, 1999).



individualmente. En un intento por
revertir esta cuestién, Sabatier y Jen-
kins-Smith (1999 y 1993) esbozan el
concepto de coalicién defensora (advo-
cacy coalition), como una agregacion
“tedrica” de los diferentes actores con
intereses y criterios similares. Estas son
construcciones abstractas que, eventual-
mente, pueden llegar a adoprar el papel
formal de coalicién, pero que por lo
general, v en cllo los aurores innovan,
no siempre se declaran publicamente
como tales (Chen, 2000). Por lo gene-
ral, Sabatier y Jenkins—Smith (1999 y
1993) indican que dentro de cada sub-
sistema, por lo general, es posible
encontrar entre una y cuarro coaliciones
en pugna.

En esta especie de grupos de interés.
Sabaties y Jenkins—Smith (1999 y
1993) introducen otra novedad con res-
pecto a la literatura anterior, al declarar
que las coaliciones no sélo se formardn
por lideres de intereses privados, lobbis-
tas o funcionarios ptiblicos capturados
por estos intercses. Estas coaliciones
estardn compuestas, también, por buré-
cratas de las agencias administrartivas,
legisladores de todos los niveles de
Gobierno, investigadores y quizd
incluso hasta periodistas (que por ranto,
pierden su rol de informantes neutra-
les). El subsistema también puede llegar
a contener individuos y organizaciones
que no estén vinculadas a ninguna coa-
licién pero que, en el largo plazo, no
seran relevantes, yaque cmigrarﬁn hacia
otros subsistemas (sea por frustracién o
falta de interés) o se incorporardn a
alguna de las coaliciones. El concepto
de coalicién defensora, entonces, supera

al de los “subgobicrnos” o al de los
“tridngulos de hierro”, en la medida que
incluye a esos actores que los dos tld-
mos excluyen (Ellison, 1998).

Para calificar como coalicion, debe
mantener una cierta estabilidad en el
tiempo (Zafonte & Sabatier, 2004). De
hecho, los cambios entre las coaliciones
v al interno de éstas, vendrian entonces
acompafados de profundos realinea-
mientos politicos en ¢l subsistema. De
todas maneras, debe reconocerse que el
ECD ha sido criticado por no explica
méds ampliamente dicho fendmeno

(Cohn, 2006; Sato, 1999).

Las creencias. las ideas vy los
valores: El rol en las politicas
publicas. // Finalmente, cabe pregun-
tarse ;Qué es lo que hace que las coali-
ciones se mantengan unidas a pesar del
conflicto? Para explicar esta cuestion,
los autores otorgan un papel central a
las creencias de los actores v, con ello, a
sus percepciones, sus ideologias y sus
valoresS. Esto, sin embargo, merece una
aclaraciéon. No todas las creencias que
tiene un individuo son idénticas a las de
los demds integrantes de la coalicién
con la que se identifica; de hecho, con-
cebir esta posibilidad seria crear un
modelo ideal e imposible. Ademis, las
creencias no poseen ¢l mismo status
para la totalidad de las personas. De
hecho, es la prioridad que cada indivi-
duo otorga a algunas de éstas, lo que lo
lleva 2 unirse a una coalicién (igno-
rando otras convicciones a las que
decide restarle importancia). Con dicha
“escala de valores”, los actores “filtran”
las percepciones de su vida cotidiana y



deciden a quien acercarse y a quien
ignorar. Cuando varios actores conflu-
ven en una ideologfa o en valores com-
partidos, tienden a unirse y a conformar
coaliciones con profunda cohesidn
interna, favoreciendo la antipatia hacia
los elementos externos (Sabatier & Wei-
ble, 2005). Es decir, los actores confia-
rian en quicnes demuestran estructuras
de creencias similares a las de ellos; por
el contrario, se mostrarian recelosos de
quienes piensen en forma diametral-
mente opuesta (Lubell, 2007).
Entonces. queda claro que una coali-
cién no se forma aleatoriamente, sino

en torno a ese clemento aglutinante,
que actia manteniéndolas unidas a lo
largo del tiempo. Este factor es el sis-
tema de creencias (belief system). Dicho
concepro es central en el andlisis que
realizan Sabatier y Jenkins-Smith, en la
medida que se trata de un instrumento
metodoldgico que permite inferir el
papel de las ideas en el andlisis de las
politicas pablicas. El artefacto permite,
ademds, “medir” los cambios que se
generan en las creencias de las coalicio-
nes, a lo largo del tiempo (Martinén,
2005; Kemp y Weehuizen, 2005; Chen,
2000).

Tabla 2. Estructura de creencias de una coalicién

Ntcleo duro

Ndcleo de
Politicas Piblicas

Aspectos
secundarios

Caracteristicas i Axiomas normati- 1 Posiciones Decisiones
s vosyonloiogicos ¢ fundamentales instrumentales
’ " vinculadas a un necesanas orientas
¢ determinado a como imple
. subsistema de Tar S pﬂhum;
" politicas pubiicas

Alcance

¢ Sobre todos los : Especfico da un ico Ce un

. subsisternas de . Ssubsisiema subsisterna

" politicas publcas :
Posibilidad de . Muy baja; equiva- ¢ Mugy dificimente; Redativarmerde facl,
cambio " lente auna " motivado por en funcion deia

¢ conversién religiosa | factores externos al | informacién que

: i subsistema : taa;ya
Tipo de " Aprendizaje social ¢ /«prel ,cnzae s0cid Ap erliz
aprendizaje : : instrumental

FUENTE. ELABCRACICN PROPIA EN BASE A KEMP & WEEHUIZEN (2005] Y SABATIER Y JENKINS-SMITH {1309 ¥ 1993).

£. Vale destacarse que para el modelo, ef termino “valor” se refiere tantc & aquellas concepciones moraies que las
perscnas construyen a io largo de sus vigas, como asi también a ios intereses maleriaies, que ios flevan a coordinar
estrateg:as con guier tiene intereses similares (Sabatier & Jenkins-Smith, 1998 y 1993).



Sabatier y Jenkins—Smith (1999 y
1993) conciben al sistema de creencias
como una estructura tripartita (Weible,
Sabatier & Lubell, 2004); cada una de
csas tres capas estd compuesta de valores
que poseen un rango distinto de impor-
tancia. Dentro del nivel mds abstracto v
general, se encuentra el wmicleo duro
{deep core) de creencias, conformado
por axiomas profundamente arraigados;
por tanto, raramente negociables. El
segundo tipo de creencias, llamadas
nticleo politico (policy core belicfs} retine
las creencias y percepciones de una
coalicién sobre qué debe hacerse con
respecto 2 un campo o dominio deter-
mmado de politicas pablicas. Este con-
junto He ideas es muy importante, ya
duech ECD considera que es puntual-
mente ¢l elemento en torno al cual se
aglutina la coalicion (Sabatier & Jen-
kins-Smich, 1999 v 1993); por tanto,
es la franja de creencias que indefecti-
blemente hard que el individuo se una a
aquella coalicién con la que se identifi-

que y se oponga a todo grupo que nie-
gue estos principios (Lubell, 2007). No
obsrante, se trata de ideas que conti-
ndan siendo muy abstractas en relacién
a Jos instrumentos o medios que utiliza-
rin las coaliciones para imponer su
voluntad o para ejecutar una determi-
nada politica ptiblica desde el Gobierno
(Cairney, 1997). Por otra parte, si bien
el deep core es dificiimente proclive al
cambio, nucleo politico es menos
rigido, y puede llegar a sufrir alteracio-
nes en el mediane o largo plazo, como
se explicard mds adelante. Por ltimo,
los aspectos secundarios (secondary as-
pects) tratan simplemente sobre como
debe implementarse una politica for-
mulada. Puede esperarse incluso que
surjan desacuerdos entre los miembros
de una misma coalicion, y también que
se alteren can mucha mayor facilidad
que las creencias de los otros niveles.
Los miembros de una misma coalicion
pueden cambiar de parecer sobre estos
aspectos secundarios siempre que exista

Tabla 3. Hipdtesis sobre el cambio en las politicas publicas

Hipotesis IV El nucieo de polftic

s@ra pussto en ju

as publicas de un determinado gobierno no
i0 mientras

ta coalicion s& mantenga en el

poder, a menos gue el cambio sea motivado por un factor
externo, como 1a presion de ura autoridad jerarquicamente

supert

Hipdlesis V

El i 20 de poe

- {cambio mayor)

ticas publicas de un delerminado gobierno,
dificiimente sera alterado mientras cus en ¢l subsistema no se
sufran perturbaciones externas (come por eiemplo, cambios en
las condiciones socioecondmicas, opinidn publica o perturbacio-
es provenientes de otros subsistemas).

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A SABATIER Y JENKINS-SMITH (1999 Y 1993] ¥ SABATIER (1999,



informacion o datos que pongan en evi-
dencia que estdn equivocados.

De todas maneras, si es que efectiva-
mente logran llegar al poder, las coali-
ciones continuamente se verdn en la
obligacién de negociar con las que no
han llegado. De hecho, es probable que
las presiones que una coalicién puede
llegar a enfrentar para trasladar sus pre-
ferencias a un programa determinado.
la arrastren a politcas publicas que

sufre una politica piblica, todo cambio
de rumbo con respecto a como fue con-
cebida. No rodos los cambios que ocu-
ren en un dominio de politicas
publicas son similares o poscen idéntica
magnitud. Cada cual depende del
asunto sobre el que trate y del alcance
que posea. Por ese motivo, ¢l ECD pro-
vee de referencias claras para definir la
importancia del cambio: puede tratarse
de un cambio mayor o menor.

De hecho, es probable que las presiones que una
coalicion puede llegar a enfrentar para trasladar sus
preferencias a un programa determinado, la arrastren a
politicas publicas que incorporen elementos promovidos
por otras coaliciones. Ello dependera de su capacidad de
negociacion. Asimismo, aungque haya normalmente una
coalicion dominante y una o mas minoritarias, existe la
posibilidad de que distintas coaliciones retengan el
control de diversas unidades de Gobierno, lo que obliga
también a negociar y a ceder.

incorporen elementos promovidos por
otras coaliciones. Asimismo, aunque
haya normalmente una coalicion domi-
nante y una o mas minoritarias, existe la
posibilidad de que distintas coaliciones
retengan el control de diversas unidades
de Gobierno, lo que obliga a negociar y
a ceder (Martindn, 2005).

La dimension cognitiva y el papel
del conocimiento // Cambiocs en
las politicas publicas // El cambio
en las politicas piiblicas es, basicamente,
el objeto de estudio del ECD. Por cam-
bio debe entenderse toda alteracion que

El cambio mayor ocurre cuando se alte-
ran los aspectos del nicleo politico de
un programa gubernamental y el
menor, cuando se transforman sus
aspectos secundarios. Los cambios en el
nicleo de politicas publicas son infre-
cuentes, y por tanto, dificiles de prede-
cir, ya que para que se produzca, se
requieren grandes perturbaciones en el
nivel sistémico (como. por ejemplo,
desastres naturales, un realineamiento
politico profunde, una reforma consti-
tucional, etc.). Ello, a su vez, podria lle-
gar a provocar la salida de la coalicién
gobernante, por lo que estos cambios
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Tabla 4. Hipdtesis-sobre el aprendizaje entre las coaliciones

Hipdiesis Vi

El aprendizaje orientado
es mas probable cuando

as politicas publicas entre coaliciones,
existe informacion, lo cual requiere

{1} que cada coaliciones disponga de recursos y conocimiento
lécnico gue le permita involucrarse en esos debates y

(2} el conflicto entre ias coaliciones sea entre 10s aspectos

secundarios de una y 1as creencias gel
pabticas de la ofra, ©

nlicleo de politicas
> solamente, entre los aspectos secundarios
de ambas. Caso contraric, ol aprendizaje sera imposible.

ara 3 )3 cJaleS se dispone de informacion
cuantitetiva y desarrollo tedrico, tiensn mas posibilidadss de
generar aprendizaje, a diferencia da aguellos de los que se
dispone sdlo ﬁo svidencia cua’ Latnv

Los problemas

Lcs proale\mas vincuiades a (,UG“T.IOF]Q“ cientificas o naturalss,
& ¢ tienen mas posibikdades de genarar un agrendizaje entre las

coaliciones, a diferencia de aquellos problemas de origen politico

o social. £sto es asi porque las variables de los primeros pueden

ser comprobadas por la via experiment

siX | Efaprendizaje orientads 2 ias politicas publicas es mas probable

cuando existan “foros” o espacios de puesta en

coman que

(1) son lo suficientemente prestigiosos como para forzar a los
profesicnales de diversas coalicionsas a participar en slios v
{2} estan regidos por normas profesionales.

FUENTE: ELABORAGION PROPIA EN BASE A SABATIER Y JENKINS-SMITH (1989 ¥ 1993} Y SABATIER (1899).

devienen en oporrunidades para las coa-
liciones relegadas de alterar el status quo
(Martinén, 2005).

Por el contrario, como explican
Sabatier y Jenkins—Smith (1999) los
cambios en los aspectos secundarios son
mis periddicos y hasta deseables, ya que
pueden ser inducides para disminuir el
nivel de conflicto al interno de un sub-
sistema, en base a, como diremos mds
adelante, la informacién técnica. Aqui,

« .
aprender es “cambiar la manera de pen-

sar” (Kemp & Weehuizen, 2005).

El ECD como enfoque “equili-
brado” // En el campo de las politicas
publicas, existen dos versiones cldsicas
sobre las teorfas cognitivas. En primer
lugar, se encuentran los “minimalistas
cognitivos”, es decir, aquellos marcos
tedricos que priorizan hechos facticos,
antes que ideas, como motores del cam-



bio en las politicas publicas. Inversa-
mente, los “maximalistas cognitivos”
insisten en el rol de las ideas, aunque
tienden a excluir otros factores como los
institucionales, sociales y econémicos.
No obstante, segiin Sabatier y Schlager
(2000), ninguno de estos extremos es
acertado. Por una parte, no puede igno-
rarse la importancia que las creencias y
los valores tienen para los aspectos
secundarios y ¢l nicleo politico; éstos
son cruciales para decidir cudl es la
mejor estrategia para garantizar el inte-

publica, tanto a factores cognitivos (o
sea que dependen de fenémenos del
conocimiento, como el aprendizaje)
como no cognitivos (de tipo estructural,
como los sociales, econdémicos, cultura-
les, etc.) (Sabatier & Schlager, 2000).

Esto ha hecho que se identifique el
ECD como un enfoque tendiente a
combinar los aportes de la literatura
sobre los procesos cognitivos y el cono-
cimiento, con los aportes de la literatura
sobre el cambio en las politicas pablicas
(Martinién, 2005).

Es decir, las coaliciones aprenden de lo que observan
que sucede en el campo de las politicas publicas y de
los impactos gue se generan a partir de sus aplicaciones.
En funcion de ese aprendizaje, refrendan o desechan sus
vigjas creencias y definen sus nuevos objetivos. Este
aprendizaje debe servir, entonces, para limitar las
situaciones conflictivas, y forzar las negociaciones de
manera de disminuir la rispidez al interior del subsistema.

rés material de la coalicidon. No obs-
tante, tampoco pueden excluirse del
analisis factores como los instiruciona-
les, sociales y econdmicos, que también
pueden desatar ¢l cambio de una poli-
tica publica.

Por tal motivo, los autores prefieren
hablar de enfoques “equilibrados”,
donde tanto los factores cognitivos
como aquellos que no lo son, pueden
lograr ¢l policy change (cambio en las
politicas publicas). Esto se explica por el
hecho de que dichos marcos tedricos
atribuyen las alteraciones que puedan
ocurrir en el rumbo de una politica

Capitalizar los cambios para
disminuir el conflicio //Los cam-
bios ocurridos en los aspectos secunda-
rios, tienen como fuente elementos de
naturaleza cognitiva. En cambio, el
cambio mayor, se debe a causas motiva-
das por factores no cognitivos.

Si las alteraciones que producen el
“cambio mayor”, provienen por lo
general del sistema externo y excede,
consecuentemente, a los actores de un
subsistema, el cambio menor puede ser
motivado. De hecho, las coaliciones
pueden cuestionar las creencias sobre
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politicas publicas, tanto propias como
ajenas, y reconocer la necesidad de revi-
satlas, ante el surgimiento de evidencia
empirica irrefutable o nueva informa-
cién. Es decir, las coaliciones aprenden
de lo que observan que sucede en el
campo de las politicas pablicas, de los
resultados que éstas arrojan y de los
impactos que se generan a partir de sus
aplicaciones. En funcién de ese apren-
dizaje, refrendan o desechan sus viejas
creencias y definen sus nuevos objeti-
vos. Este aprendizaje debe servir,
entonces, para limitar las situaciones
conflictivas, y forzar las negociaciones
de manera de disminuir la rispidez al
interior del subsistema.

Sabatier y Jenkins—-Smith (1999 y
1.)293) I'rctoman de Hugh Heclo la
noee¥ de aprendizaje orientado a las
politicas pablicas (policy-oriented lear-
ning), el cual se refiere a aquellas altera-
ciones relativamente resistentes en el
pensamiento o comportamiento, resul-
tado de experiencias y/o de nueva infor-
macién y que, por lo tanto, involucran
la realizacién o la revisién de los objeti-
vos de politicas publicas (Sabatier &
Jenkins—Smith, 1999 y 1993). Es una
especie de relacidon ciclica y sinérgica
entre investigacién y adaptacidn, sur-
gida a partir de la intencién que un
grupo de acrores posee de trasladar las
creencias propias a las politicas. La
nueva informacion genera nueva evi-
dencia sobre 1a cual las coaliciones refle-
xionan y aprenden; y por tanto, alteran
aquello que hasta ayer era una certeza
irrefutable, defendida més por funda-
mentalismo que por racionalidad. Las
coaliciones, ante la nueva evidencia,

optan por “adaptar” sus ideas a esa
nueva informacién, en vez de desechar
rotalmente sus creencias anteriores (Lit-
fin, 2000).

El aprendizaje entrc los miembros de
una misma coalicién es simple y poco
problemdtico; por tanto, los autores se
focalizan en el aprendizaje entre las coa-
liciones. Obviamente, cada coalicién
defensora rechazard toda evidencia que
desafic sus creencias mas consolidadas.
Solo ante la presencia de informacién
técnica fehaciente y crefble, estard dis-
puesta a “sacrificar” sus ideales; cuando
se confirma la certeza de una informa-
cién téenica, mantenerse atado a algo ya
desmentido, serfa una prueba de inma-
durez politica, més que fidelidad a los
valores. En un mundo competitivo, estd
mds expuesto quien no logra aprender
de la evidencia que arroja la aplicacion
de las politicas publicas (Jordan & Gre-
enaway, 1998). Esto obliga a renegociar
los pactos.

Bandelow (2005) agrega algunas
observaciones que tienen una faz pric-
tica al momento de hacer congeniar
intereses de coaliciones en pugna. Debe
tenerse en cuenta que en cada sociedad
siempre existen creencias comunes y
percepciones compartidas por todos sus
miembros, que permiten justamente el
didlogo y el aprendizaje aun cuando
esto cuestiona creencias de cada coali-
cién. De hecho, la interaccién entre dos
coaliciones rivales frecuentemente seria
un “didlogo entre sordos”, si no fuera
por la posibilidad del debate analitico
que genera aprendizaje entre ellas
(Robests, 1998). Visto de esta manera,
la discordancia entre las coaliciones



nunca puede ser total, a ricsgo de esta-
blecerse un escenario de toral “incon-
mensurabilidad®, como diria Thomas
Kuhn (1975), donde serfa totalmente
imposible €] didlogo y feedback entre las
coaliciones.

Conclusiones // Como se mencioné
previamente, el Enfoque de las Coali-
ciones Defensoras nos deja muchas lec-
ciones tedricas y prdcricas. Esto es as
porque si bien se trata de un marco ana-
litico cuyo objetivo es facilitar el cono-
cimiente de las politicas publicas, en
realidad, rambién constituye una bate-
ria de herramientas pricticas para indu-
cir a la negociacién y a! consenso, de
manera de disminuir los enfrentamien-
tos en dreas politicas de alta conflictivi-
dad.

En escenarios en donde las coalicio-
nes exponen sus intereses en materia de
politicas publicas con un enfrenta-
miento exacerbado, es muy comun que
prolifere la sensacién de desconfianza
entre los grupos. En esos contextos, es
muy poco probable que se logran con-
sensos constructives que permitan
alguna ganancia a los contrincantes (o
al menos, que haya la menor cantidad
posible de perdedores). Asimismo, si
existen niveles bajos de confiabilidad, es
también improbable que las partes se
perciban como enemigos y que conse-
cuentemente, no conciban la posibili-
dad de colaborar para lograr un fin que
beneficie a todos los involucrados.

En dichas situaciones, el desafio serd
contraer esa profunda desconfianza,
intentando que las partes coordinen
estrategias o puntos de consenso inter-

medio, de manera de lograr un resul-
tado de suma positiva, superando los de
suma cero, en donde nadie se beneficia.
Como nos explica elECD, la construc-
cién de consenso dificilmente se logre si
las negociaciones se inician discutiendo
los puntos mas 4lgidos de la discordia.
Por el contrario, una de las lecciones del
enfoque es que los “aspectos sccunda-
rios” de las politicas publicas, constitu-
yen un buen comicnzo, ya que es una
manera de encauzar el didlogo v superar
la desconfianza o falta de predisposicién
a la negociacion, por dimensiones del
problema que, al no ser centrales, pro-
bablemente atraigan discrepancias,
Como nos recuerda Thomas Khun,
siempre existe algtun grado de consenso
entre las coaliciones, ya que de no exis-
tir ningun tipo de acuerdo, ¢l didlogo
serfa un didlogo de sordos. Una vez
logrado ese paso, podria avanzarse hacia
cuestiones mas problemdticas.

Asimismo, otro mecanismo para dis-
minuir el conflicto en torno a los aspec-
tos sccundarios es la informacién
técnica. Cuando surge evidencia a favor
de alguna de las coaliciones, existird una
mayor probabilidad a que la coalicidén
que discrepa con esa informacidn, reco-
nozca su error y se retire del conflicto o,
al menos, acepte buscar otra estrategia.
Por tal motivo, puede ayudar que la
informacion técnica la provea una insti-
tucién técnica neutral, para que los
actores no se sientan susceptibles. Por
institcuciones neutrales, podria enten-
derse a los centros de investigacidn, las
universidades, organizaciones del tercer
sector, etc.



Ademds, otra manera de facilitar la Por dltimo, merece recordarse que

construccidon de consenso es a través de invitar a los contendientes a dialogar en
informacién cuantitativa, que tiende a escenarios neutrales y con moderadores
ser mds fécilmente aceptada que la cua- que no estén identificados con los acto-
litativa, la cual, generalmente, es tildada res, favorece las probabilidades de éxito
de subjetiva y poco rigurosa. del proceso. //
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