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El marco de las coaliciones promotoras
Innovaciones y aclaraciones

PAUL A. SABATIER y CHRISTOPHER M. WEIBLE

El marco de las coaliciones promotoras es un marco conceptual del proceso de
las politicas desarrollado por Sabatier y Jenkins-Smith para resolver problemas
“insolubles™ aquellos problemas que involucran grandes conflictos de objetivos,
discusiones técnicas importantes y muchos actores de diversos niveles de go-
bierno (Hoppe v Peterse 1993). Surgié de la experiencia de Sabatier de toda una
década con la literatura de la implementacién y del interés de ambos autores por
comprender el papel que juega la informacion técnica en el proceso de las politicas
(Sabatier 1986; Jenkins-Smith 1990; Sabatier y Jenkins-Smith 1988).

El marco de las coaliciones promotoras se public originariamente como tema
del simposio de Policy Sciences (Sabatier y Jenkins-Smith, 1988). Se revisé parcial-
mente en 1993 como resultado de seis casos de estudio solicitados por los autores
(Sabatier y Jenkins-Smith, 1993). Las primeras investigaciones trataron principal-
mente con la politica de energfa y politica ambiental de los Estados Unidos, los
campos en los que los autores tienen mas experiencia.

Durante la década de los'noventa, la base empirica del marco de las coaliciones
promotoras se amplié mucho en términos de investigadores, sistemas politicos
y dmbitos de las politicas. Para 1998-1999, de treinta ¥ cuatro casos de estudio
publicados relacionados con el marco de las coaliciones promotoras, seis eran de
los autores y sus alumnos, ocho de otros académicos pero solicitados por los auto-
res, y veinte de otros académicos por iniciativa propia (Sabatier y Jenkings-Smith
1999, 126)". De las veinte aplicaciones de otros intelectuales, quince [as realizaron
europeos y canadienses mientras que ocho se relacionaban con drcas de politicas
distintas de las de energfa y medio ambiente (Sabatier y Jenkins-Smith 1999, 126).

Desde la cuenta hecha hasta 1998-1999 se¢ han abordado por lo menos otros
<incuenta y cuatro estudios de casos del marco de las coaliciones promotoras
{ver apéndices 7.1 y 7.2) e incluso m4s publicaciones. De los estudios de Cas0s,
cinco fueron realizados por los autores originales o sus alumnos, y trataron sobre
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las politicas ambientales y de energia de los Estados Unidos. La mayoria de las
aplicaciones del marco de las coaliciones promotoras se realizaron en Europa
(m=19) y en los Estados Unidos (n=14), pero algunos investigadores aplicaron el
marco a temas de politicas pliblicas en Asia, Africa, Australia, América del Sury
¢} Canad4. Cuatro estudios han aplicado el marco de las coaliciones promotoras
internacionalmente o han comparando varios paises. De los cincuenta y cuatro
casos desde 1998-1999, veintiséis trataron sobre politica ambiental o de energia,
mientras que veintiocho abordaron temas econdOmicos v sociales, como impues-
tos, salud publica, drogas, cultura, educacion, deporte y violencia doméstica.

Este creciente dmbito de aplicacion para el marco de las coaliciones promotoras
trajo aparcjadas importantes revisiones del marco. Por ejemplo, muchos europeos
y canadienses cuestionaron los supuestos pluralistas del marco de las coaliciones
promotoras derivados de su origen en la literatura sobre politicas estadounidenses
(Parsons 1995; Howletty Ramesh 1995; Lijphart 1999). En respuesta, hemos revi-
sado el marco para tratar explicitamente los regimenes corporativistas europeos
v los regimenes ejecutivos autoritarios en muchos paises en vias de desarrollo.

Dada la cantidad y diversidad de aplicaciones del marco de las coaliciones pro-
motoras, \Lna revision completa de este trabajo estd mds alla del alcance de este
capitulo. Por ¢l contrario, intentamos sintetizar gran parte de estas investigaciones

en un conjunto de inpovaciones y aclaraciones recientes del marco. Este capitulo

presentard primero una versién abreviada de la edicion de 1999 del marco de las

coaliciones promotoras. Como anticipo, la figura 7. presenta una vision general del
rol de las coaliciones promotoras dentro del subsistema de politicas publicas y los
efectos de los dos conjuntos de factores exOgenos del subsistema que influyen en las
restricciones ¥ oportunidades que afectan a los actores del subsistemna en el tiempo.

Esta figura ha sidola caracterizacién central del marco desde su concepcion.

La mayor patrte de este capitulo presentaré tres revisiones importantes (en gran
medida agregados) al marco de 199%:

Completando la celda de “recursos y restricciones” de Ya figura 7.1 mediante Ta
incorporacién de un conjunto de “estructuras de oportunidad de coalicién” que
transmiten en qué medida los “pardmetyos del sistema estable” afectan el com-
portamiento de la coalicion.

Completando la celda “recursos” de la figura 7.1 mediante 1a identificacién de
un conjunto de recursos de coalicion y algunas hipdtesis pertinentes.

Agregando dos caminos mas de cambio de politicas a la hipétesis original del
marco de las coaliciones promotoras de que un cambio importante de politicas

requiere un shock ex6geno al subsistema:
A. un camino de shock interno
B. un camino de acuerdo consensuado
En todo este capitulo, también aclararemos los conceptos claves y }

causales, particularmente con
o recurso del diablo, y la condicion de miembro de la coalicién. Fin
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alizaremos con

especto a los subsistemas de politicas, el devil shift
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nuestras creencias v los cambios de politicas, de dos formas criticas: el aprendizaje
orientado a las politicas y las perturbaciones externas.

Fundamentos

Subsistemas de politicas y factores externos. El marco asume que la formula-
cion de politicas en las sociedades modernas es tan compleja, tanto sustantiva
como legalmente, que los participantes deben especializarse si quieren tener
alguna esperanza de ser influyentes. Esta especializacién ocurre dentro de los
subsistemas compuestos por participantes que con regularidad buscan influir en
las politicas dentro de un subsistema de politicas, como las politicas sobre agua
del Estado de California. Un subsistema se caracteriza por tener una dimension
funcional/sustantiva (por ejemplo, las politicas sobre agua) y una territorial (por
ejemplo, California) {Zafonte y Sabatier 1998). El conjunto de participantes en la
formulacién de las politicas no solo incluye al tradicional “tridngulo de hierro”
conformado por legisladores, funcionarios de organismos v lideres de grupos de
interés, sino también a los investigadores y periodistas que se especializan en esa
area de politicas {Heclo 1978; Kingdon 1995) v funcionarios judiciales que inter-
vienen regularmente en subsistemas de politicas?. El marco supone que los par-
ticipantes tienen creencias firmes y estdn motivados para traducir esas creencias
en politicas reales. Dado que el marco de las coaliciones promotoras sitpone que
la informacién cientifica y técnica juega un papel importante en la modificacion
de las creencias de quienes participan en las politicas, asume en consecuencia que
los investigadores (cientificos universitarios, analistas de politicas, consultores,
etc.} estdn entre los jugadores principales de un proceso de las politicas. Desde la
interpretacién del marco de las coaliciones promotoras de 1998-1999, los estudios
han continuado indicando que los investigadores juegan un rol activo en los pro-
cesos de formulacién de politicas (IHerron v otros 2006; Zafonte y Sabatier 2004;
Meijerink 2005; Weible 2003).

El marco de las coaliciones promotoras se interesa en el cambio de politicas a
lo large de al menos una década. También asume que las creencias de los par-
ticipantes son muy estables durante dicho perfodo haciendo muy dificiles los
cambios importantes de politicas. Por lo tanto, plantea una distincion entre fos
subsistemas de politicas desarrollados de los incipientes, Los subsistemas de po-
liticas desarrollados se caracterizan por lo siguiente (Sabatier y Jenkins-Smith
1999, 135-136):

+ Un conjunto de participantes que se consideran a si mismos como una

comunidad semiauténoma, que comparte conocimientos especializados
en un area de politicas, y que ha procurado influir en las politicas pibli-
cas en esa drea durante un periodo prolongado. '

+ Organismos, grupos de interés e instituciones de investigacion que

han tenido subunidades especializadas en ese tema durante un perio-
do prolongado®.
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En la mayoria de los paises de la Organizacion para la Cooperacion Economica
y el Desarrollo (OCDE), la mayoria de los $ubsistemas de politicas han existido du-
rante décadas y por lo tanto estan bastante desarrollados. Sint embargo, hace treinta
afios, eran noveles los subsistemas que trataban la proteccién del medio ambiente y
la proteccién del consumidor. Ademds, en los paises en vias de desarrollo, muchos
subsistemas son bastante incipientes debido a la inestabilidad del sistema politico.
mas amplio y Ia falta de personal capacitado en el subsistema. Un excelente ejemplo
es el libro de Beverwijk (2005) sobre la educacién superior en Mozambique.

Delimitar el alcance adecuado para un subsistema es también complicado
debido a la existencia de sistemas superpuestos y anidados. Un organismo de vi-
viendas locales, por ejemplo, es parte de un subsistema de viviendas locales. Pero
también se superpone con los subsistemas locales de uso de tierras y transporte
y estd anidado en los subsistemas federales y estatales de politicas de viviendas.
La situacion es particularmente complicada cuando se trata de tratados inter-
nacionales, que automaticamente agregan un nivel internacional que tiene una
autoridad muy limitada para imponer sus deseos sobre unidades nacionales y
subnacionales. Para ver un ejemplo excelente de subsistemas anidados que inclu-
yen el cambio climdtico, véase Sewell (2005}.

Identificar el alcance adecuado de un subsistema es uno de los aspectos mads
importantes de un proyecto de investigacién del marco. La regla fundamental
deberia ser: “enfocarse en el alcance sustantivo y geogrfico de las instituciones
que estructuran la interaccién”. Por ejemplo, cuando Zafonte y Sabatier (2004}
trataban de decidir si existia en los Estados Unidos un subsistema de control de
contaminacién automaotriz, en gran medida independiente de un subsistema mas
amplio de control de contaminacién atmosférica, descubrieron que la contamina-
cién automotriz figuraba bajo un titulo independiente en la Ley de Aire Limpio,
tenfa un subdepartamento muy grande dentro del Departamento de Proteccidn
Ambiental (EPA) de los Estados Unidos, una subunidad importante dentro del
Directorio de Recursos de Aire de California, diferentes grupos de interés del lado
de la industria y de alguna manera grupos distintos del Jado del medicambien-
te, una comunidad de investigacién muy distinta y una comunidad de politicas
bastante diferente en general. Por lo tanto, se sintieron completamente justifica-
dos al hacer del control de contaminacién automotriz de los Estados Unidos un
subsistema independiente del subsistema mayor de control de la contaminacién
atmosférica de los Estados Unidos.

Casi toda la formulacién de politicas ocurre dentro de los subsistemas de poli-
ticas y supone negociaciones entre especialistas. Sin embargo, el comportamiento
de los participantes dentro de un subsistema se ve afectado por dos conjuntos de
factores exdgenos, uno bastante estable y otro muy dindmico (véase figura 7.1).
Los pardmetros relativamente estables incluyen los atributos bdsicos del proble-
ma (por ejemplo, la diferencia entre agua subterrinea y agua de superficie), la
distribucién béasica de los recursos naturales, estructura y valores socioculturales
fundamentales y estructura constitucional basica. Estos factores exdgenos ex-
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ternos y estables, pocas veces cambian dentro de periodos de aproximadamente
una década, por lo tanto, rara vez proveen el impetu para el cambio de compor-
tamiento o de politicas dentro de un subsistema de politicas. Sin embargo, son
muy importantes para establecer los recursos y restricciones dentro de los cuales
deben funcionar los actores. Los factores externos dindmicos incluyen cambios
en las condiciones socicecondrmicas, en la coalicion de gobierno y en las decisio-
nes de politicas de otros subsistemas. Estos también afectan el comportamiento
de los actores del subsistema, pero su capacidad de cambiar en forma sustancial
en perfodos de aproximadamente una década los convierte en factores criticos
que afectan los cambios importantes de politicas. De hecho, el marco de las coa-
liciones promotoras elabora la hipétesis de que el cambio en uno de estos factores
dindmicos es una condicién necesaria para cambios importantes de politicas.
Véase Kiibler (2001) para un ejemplo interesante relacionado con la politica suiza
contra las drogas.

El modelo de individuo y los sistemas de creencias. El marco de las coaliciones
promotoras se diferencia de los marcos de eleccién racional principalmente en su
modelo de individuo {Sabatier y Schiager 2000; Schlager 1995). Mientras que los
marcos de eleccién racional suponen actores interesados en si mismos que buscan
en forma racional intereses materiales relativamente simples, el marco supone que
las creencias normativas deben determinarse empiricamente y no excluye a priori
la posibilidad de un comportamiento altruista. De hecho, de acuerdo con March y
Olsen {1996) el marco de las coaliciones promotoras reconoce dos sisternas de ra-
zonamiento normativo: Una “ldgica de lo apropiado”, en la cual el comportamiento
correcto implica seguir las reglas, y una “logica de consecuencias”, en la cual el
comportamiento correcto implica maximizar las consecuencias buenas*. Es el con-
flicto cldsico entre sociblogos y economistas. Como cada légica parte de premisas
fundamentalmente diferentes, este es un factor mds para exacerbar el compromiso.

El marco de las coaliciones promotoras destaca la dificultad de cambiar las
creencias normativas y la tendencia de los actores a relacionarse con el mundo a
través de un conjunto de filiros de percepcidn compuestos por creencias preexis-
tentes que son dificiles de modificar (Lord, Ross, y Lepper 1979; Munro y Ditto
1997 Munro et al. 2002). Por lo tanto, es probable que los actores de diferentes
coaliciones perciban la misma informacién de modos muy diferentes, lo que lleva
a la desconfianza. El marco también toma una proposicidn clave de la teorfa de la
perspectiva (Quattrone y Tversky 1988): los actores valoran las pérdidas mas que
las ganancias. Esto implica que los individuos recuerdan las derrotas mas que las
victorias, Estas proposiciones interacttian para producir “el recurso del diablo”, la
tendencia de los actores a ver a sus adversarios come menos dignos de confianza,
més malvados y mds poderosos de 1o que probablemente sean (Sabatier, Hunter, y
McLaughlin 1987; Sabatier y Jenkins-Smith 1999). Esto a su vez aumenta la inten-
sidad de la relacién de los miembros dentro de las mismas coaliciones y exacerba
el conflicto entre coaliciones en competencia. Los filtros de percepcion también
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tienden a eliminar la informaci6én discrepante y & reafirmar aquella que no dis-
crepa, haciendo bastante dificil e] cambid de creencias. El modelo del marco delas
coaliciones promotoras del individuo es apropiado para explicar la intensificacién
y continuacién del conflicto de politicas. Como veremos aqui, explicar la reduc-
cién de tension v el acuerdo requiere una mayor modificacion.

Siguiendo las publicaciones sobre el sistema de creencias de los participantes
(March y Simon 1958; Putnam 1976; Peffley y Hurwitz 1985), el marco de las coa-
liciones promotoras conceptualiza una estructura jerdrquica de tres niveles®. En
el nivel mds amplio se encuentran las creencias fundamentales (deep core beliefs),
que abarcan la mayorfa de los subsistemas de politicas. Las creencias fundamen-
tales incluyen supuestos muy generales normativos v ontolégicos sobre la natu-
raleza humana, la prioridad relativa de valores fundamentales como la libertad
y la igualdad, la prioridad relativa del bienestar de diferentes grupos, el papel
adecuado del gobierno contra los mercados en general, y sobre quienes deben par-
ticipar en la toma de decisiones gubernamentales. La tradicional divisién entre
izquierda/derecha funciona en el nivel de creencias fundamentales. Las creencias
fundamentales son, en gran medida, el producto de la socializacion en la infancia
¥, por o tanto, muy dificiles de cambiar. 7

En el siguiente nivel se encuentran las creencias sobre las politicas pblicas (po-
licy core beliefs). Estas son aplicaciones de creencias sobre las politicas que abarcan
un subsistema de politicas completo (por ejemplo, las politicas sobre agua de Ca-
lifornia). Sabatier y Jenkins-Smith (1999) definen once elementos de las creencias
sobre las politicas que incluyen la prioridad de diferentes valores relativos a las
politicas, el bienestar de quiénes cuenta, la autoridad relativa de los gobiernos ylos
mercados, el papel adecuado del piblico en general, los funcionarios electos, los
funcionarios piblicos, los peritos, y la gravedad relativa y causas de los problemas
de politicas en el subsistema. El supuesto general es que los participantes tienen
mucho conocimiento sobre las relaciones dentro de su subsistema de politicas, y
por lo tanto pueden estar dispuestos a realizar el esfuerzo de aplicar ciertas creen-
cias fundamentales para desarrollar creencias sobre las politicas piblicas en ese
subsisterna. Sin embargo, no existe siempre una correspondencia uno a uno enire
creencias fundamentales y creencias sobre las politicas. Por ejemplo, mientras que
fos conservadores por lo general tienen una marcada preferencia por las solucic-
nes de mercado, algunos de ellos reconocen importantes fallas de mercado (por
ejemplo, externalidades) en los problemas de contaminacién de agua, de modo
que estan dispuestos a apoyar mucho mads la intervencidn estatal en esta drea de
politicas que en otras. Como las creencias sobre politicas tienen un alcance que
abarca todo el subsistema y tratan con elecciones de politicas fundamentales, son
también muy dificiles de cambiar.

Encontramos qué con solo operacionalizar dos o tres de estas creencias sobre
las politicas se pueden identificar al menos dos coaliciones promotoras. Sin em-
bargo, recomendamos operacionalizar la mayor cantidad posible de elementos de
creencias sobre las politicas, porque las subdivisiones dentro de las coaliciones o

1
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alicién se explican a menudo por ¢l desacuerdo

entre otros componentes de las creencias sobre las politicas. Por ejemplo, Weible
y Sabatier (2005) encontraron dos coaliciones relacionadas en ta politica del Area
Marina Protegida (MPA) en California: una coalicion pro-Area Marina Protegi-
da y una coalicion anti-Area Marina Protegida. La coalicién anti-Area Marina

Protegida, que estaba formada principalmente por pescadores aficionados y €O~

merciales, estaba estimutada en sus preferencias en contra det establecimiento de

Sreas marinas protegidas en las aguas de California. Sin embargo, los pescadores

aficionados y comerciales no estaban de acuerdo en sus percepciones de las causas

del problema, de modo que crearon diferentes patrones de coordinacién y una

subcoalicién se escindio entre estos dos intereses pesqueros.
En algunos subsistemas de politicas, los debates intransigentes entre las coali-

ciones se basan en preferencias divergentes con respectoauna mas propuestas de
politicas que abarcan todo el subsisterna (por ejemplo, ta expansion o prohibicion
de realizar perforaciones en el Refugio Nacional de Vida Silvestre del Artico). El
marco de las coaliciones promotoras denomin este tipo de creencia preferencias
sobre politicas piblicas (policy core policy preferences) (Sabatier 1998; Sabatier y
jenkins-Smith 1999). Las preferencias sobre politicas publicas son creencias que
“{i) tienen un alcance que abarca todo el subsistema, (if} son MUy notables, y (i)
han sido gran causa de divisién durante algin tiempo” (Sabatier y Jenkins-Smith
1999, 134). Las preferencias sobre politicas fundamentales son creencias norma-

tivas que proyectan una imagen de como debe ser un subsistema de politicas,
brindan una visién que gufa el comportamiento estratégico de coaliciony ayudan

a unir aliados y a dividir opositores. Cuando se traducen en las creencias ins-

trumentales (secondary beliefs), las preferencias sobre politicas fundamentales se.

convierten en preferencias de politicas relacionadas con instrumentos especificos
o propuestas que tratan solo un subcomponente territorial o sustantivo de un
subsistema de politicas. Por ejemplo, en la cuenca del lago Tahoe los participantes
est4n mayormentie divididos entre quienes estan a favor del desarrollo de la tierra

tin a favor de su preservacion (preferencias sobre politicas fundamen-
o1 desarrollo en laderas empina-

la posibilidad de una tercera co

ylos que €s
tales) pero pueden estar de acuerdo en restringix
das donde la erosion es grave {creencias instrumentales). Las preferencias sobre

las politicas fundamentales pueden ser lo que une las coaliciones con més fuerza.

E] nivel final consiste €1l creencias instrumentales (secondary beliefs). Las creen-

cias instrumentales tienen relativamente poco alcance (no abarcan todo el subsiste-
ma) ¥, por ejemplo, tratan las reglas y las aplicaciones presupuestarias dentro de un
programa especifico en detalle, la gravedad y causas de los problemas en un escena-
vio especifico, las pautas de la participacion publica dentro de una ley especifica, etc.
Dado que las creencias instrumentales tienen un alcance menor que las creencias
sobre las politicas, cambiarlas requiere menos prucbas y menos acuerdos entre los
actores de un subsistema y, por o tanto,

deberfa ser menos dificil.
Los investigadores han modelado los sistemas de creencias del marco delas coali-
ciones promotoras usando tanto méto

dos cualitativos como cuantitativos. Liften

J—
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 lizan ol andlisi yir auls?n (2006) son ejemplos de modelos cuantitati ’
n el andlisis del contenido de documentos pblicos antitativos que
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La investigacidn empirica reciente no explica aun cémo las coaliciones superan
el problema del polizén de la accidn colectiva para formar y mantener la con-
dicién de miembro de la coalicidn en el tiempo (Olson 1965). El marco de las
coaliciones promotoras provee tres razones para superar el problema del polizén
(Sabatier y Jenkins-Smith 1999: 139-141). En primer lugar, los costos de transac-
cidn para participar en una coalicién son relativamente bajos.comparados con
otras formas de comportamiento colectivo debido a los sistemas de creencias
compartidas, altos niveles de confianza y voluntad de distribuir los costos en
forma justa. En segundo lugar, los beneficios percibidos por participar en una
coalicidn son exagerados, especialmente cuando los participantes experimentan
el recurso del diablo en situaciones de mucho conflicto. Cuando los participantes
experimentan el recurso del diablo, exageran el poder y la mala intencionalidad
de sus opositores politicos, lo cual amplia la gravedad de las pérdidas hacia una
coalicién rival y fomenta los beneficios de coordinar con los aliados de la coali-
cién. Para defenderse de un enemigo politico poderoso, el recurso del diablo hard
que sea mds probable que los participantes busquen aliados con ideas similares
para combinar sus recursos y mantener aquellas alianzas en el tiempo. Al mismo
tiempo, ef recurso del diablo hard que sea menos probable que los participantes
interacttien con los opositores debido a los contlictos de valores, la desconfianza y
el recelo. En tercer lugar, el nivel de coordinacién dentro de una coalicién varia de
fuerte (por ejemplo, el desarrollo de un plan comin y su implementacidn) a débil
(por ejemplo, monitorear las actividades de aliados y responder con estrategias

complementarias) (Zafonte y Sabatier 1998; Sabatier y Jenkins-Smith 1999}. La

coordinacién débil tiene menores costos que la coordinacién fuerte y reduce la
amenaza del polizén. La coordinacién débil probablemente sea una estrategia

importante para las coaliciones en las cuales la condicién de miembro organi- .

zacional enfrenta impedimentos legales que limitan las alianzas formalizadas.
Hasta la fecha, ningin estudio empirico ha investigado estas tres razones para la
formacién y el mantenimiento de coaliciones. Alentamos la investigacién en esta
drea, especialmente contra las hipdtesis de coordinacién rival de Schalager (1995)
y en el contexto de interdependencias organizacionales (Fenger y Klok 2001).
Otro debate que perdura dentro del marco es la influencia relativa de los intere-
ses personales materiales comparada con las creencias sobre las politicas (Sabatier

y Jenkins-Smith 1993; Parsons 1995; Schlager y Blomquist 1996; Elliot v Schlae- .

pler 2001 a, b; Nohrstedt 2005). Los estudios previos de Jenkins-Smith y St. Clair
(1993) sobre leasing de plataformas de petrdleo offshore indican que el interés per-
sonal es mds importante para los grupos materiales (organizaciones motivadas
por intereses individuales econdmicos) que para los grupos intencionales (orga-

nizaciones motivadas por una posicién ideologica). En forma similar, Nohrstedt

{2005) encontrod que los actores intercambiaban algunas creencias sobre las politi=
cas por intereses estratégicos de corto plazo con respecto ala cohesion del partido
y a la maximizacion de los votantes. Por otro lado, Weible (2005) descubrio que
fas creencias sobre las politicas son un mejor predictor del comportamiento coor-
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dinado que las percepciones de poder. Leach y Sabatier (2005} descubrieron que
un modelo estilo marco de las coaliciones promotoras del individuo predice el
éxito de las asociaciones de cuencas hidrogrficas un poco mejor que el modelo
del marco del andlisis y desarrollo institucional de Ostrom. Esperamos que este
sea uno de los focos de futuros trabajos de investigacion..

Dos caminos criticos hacia el cambio de creencias y de politicas

Elmodelo del marco de las coaliciones promotoras del individuo tiene importan-
tes consecuencias para el cambio de creencias y de politicas dentro de un subsiste-
ma. En particular, la importancia de filtros de percepcion y del recurso del diablo
exacerba el conflicto y la desconflanza entre las coaliciones y el “pensamiento de
grupo” dentro de las coaliciones (Janis, 1972). Por lo tanto, es muy poco probable
que los miembros de una coalicién cambien de creencias sobre las politicas en for-
ma voluntaria, La informacion cientifica y técnica puede facilitar el aprendizaje
en ¢l nivel instrumental, pero no la creencia sobre las politicas {Sabatier y Zafonte
2001). Dado que un cambio importante dentro del subsistema es imposible, este
debe provenir de una fuente externa,

La versién del marco del afio 1999 identificaba dos caminos para el cambio de
creencias y de politicas: el aprendizaje orientado a las politicas y las perturbacio-
nes externas. Por lo tanto, uno de los precursores del cambio de politicas es un
grado de cambio de creencias entre algunos de los participantes o un reemplazo
de una coalicién dominante por una coalicién minoritaria. En esta linea, Sabatier
¥ Jenkins-Smith {1999) han distinguido entre cambios de politicas importantes
{luego de cambios en las creencias relativas a politicas) y cambios de politicas
menores (fuego de cambios en las creencias instrumentales). A continuacién se
destacan los efectos del aprendizaje orientado a las politicas v las perturbaciones
externas sobre cambios en las creencias y en las politicas.

Aprendizaje orientado a las politicas. El marco de las coaliciones promotoras
define el aprendizaje orientado a las politicas como “alteraciones relativamente
perdurables del pensamiento o intenciones de comportamiento que resultan de
la experiencia y/o informacién nueva y que buscan el logro o la revisién de los
objetivos de las politicas” (Sabatier y Jenkins-Smith 1999: 123). _

La capacidad del aprendizaje orientado a las politicas para provocar el cambio
de creencias v de politicas se ha incluido en distintas hipétesis para que varie se-
gun el nivel del sistema de creencias del marco. Las creencias fundamentales y las
creencias sobre las politicas —siendo estas mds normativas— son tnuy resistentes
al cambio en respuesta a nueva informacién. Por otro lado, se ha elaborado una
hipétesis sobre las creencias instrumentales que establece que son mas suscepti-
bles al aprendizaje orientado a las politicas porque el alcance relativamente me-
nor requiere menos evidencia y un cambio de creencias entre menos individuos.
Por ejemplo, es mas facil cambiar las percepciones de las personas acerca de las
causas de Ja contaminacién atmosférica en Los Angeles que en todos los Estados
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Unidos. 5i bien las perturbaciones externas pueden llevar a cambios rapidos en
la estructura del subsistema y en las creencias sobre las politicas individuales, el
aprendizaje orientado a las politicas puede llevar diez afos o mds y tener un efecto
mayor en las creencias instrumentales, que son mds flexibles a Ia informacién que
las creencias sobre las politicas (Weiss 1977).

Perturbaciones o shocks externos. El marco de las coaliciones promotoras tam-
bién ha sostenido que una condicidn necesaria pero no suficiente para un cambio
importante de politicas dentro de un subsistema estd dada por las perturbaciones
importantes externas a un subsistema de politicas. Las perturbaciones signi-
ficativas incluyen los cambios en las condiciones socioeconémicas, cambios de
régimen, repercusiones de otros subsistemas o desastres. Estos shocks externos
pueden cambiar agendas, centrar la atencién piiblica y atraer la atencién de los
gobernantes clave que se ocupan de tomar decisiones. El efecto mas importante
del shock externo es la redistribucién de los recursos o la apertura y cierre de
escenarios dentro de un subsistema de politicas, que pueden llevar a reemplazar
la coalicion que dominaba previamente por una coalicién minoritaria (Sabatier y
Jenkins-Smith 1993). Los shocks externos podrian también cambiar los compo-
nentes de las creencias sobre las politicas de una coalicion promotora dominante.
Por ejemplo, durante una recesidén econémica, una coalicidn a favor de la rego-
lacién puede reconsiderar cualquier efecto econdmico adverse de controles rigu-
rosos sobre poblaciones objetive (Zafonte y Sabatier 2004). Los vinculos causales
entre un shock externo y un cambio de politica es un esfuerzo permanente entre
algunos académicos del marco (por ejemplo, Nohrstedt 2005).

MODIFICACIONES IMPORTANTES AL MARCO DE
LAS COALICIONES PROMOTORAS DESDE 1999

Esta seccién explora tres agregados importantes al marco desde 1999 en términos
de: (1) el contexto dentro del cual funcionan las coaliciones, (2) una tipologia de
los recursos de las coaliciones y (3) dos nuevos caminos para un cambio impor-
tante de politicas.

Estructuras de oportunidad de las coaliciones

Una de las criticas mds frecuentes al marco de las coaliciones promotoras es que
es un producto excesivamente atado a sus origenes empiricos en el pluralismo de
los Estados Unidos. Establece supuestos muy tacitos sobre grupos de interés bien
organizados, organismos con una mision determinada, partidos politicos débi-
les, multiples escenarios para la toma de decisiones y la necesidad de mayorias
calificadas para sancionar e implementar ¢l cambio importante de politicas. Sin. - -
embargo, estos supuestos no se ajustan mucho a los regimenes corporativistas
europeos con sus patrones de participacién restringida, estructuras de decision
duraderas y reglas de decisién consensuales (Parsons 1995; Kitbler 2001; Greer
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2002; Luloffs y Hoppe 2003; Larsen, Vrangbaek y Traulsen 2006). También se

han planteado preguntas sobre la aplicabilidad del marco en sociedades menos
democrdticas de Europa del Este y de los pafses en vias de desarrollo (Parsons
1995; Andersson 1998). Estas inquietudes fueron parcialmente tratadas por Sa-
batier (1998). S

El diagrama del marco original tiene dos conjuntos de variables externas al
subsistema de politicas: (1) pardmetros de sistema estables (por ejemplo, la es-
tructura constitucional y social y los recursos naturales que solo cambian muy
lentamente) y (2) eventos externos {por ejemplo, la opinién piiblica y perturba-
ciones econdmicas, que a menudo cambian durante una década y que se supone
son una condicidn necesaria, si bien no suficiente, para un cambio importante
de politicas). Ambos conjuntos de factores afectan los recursos y las restricciones
de los actores del subsistema, que a su vez afectan la formulacion de politicas
dentro del subsistema. Proponemos crear una nueva categoria de variables cono-
cida como “estructuras de oportunidad de coalicién” para que interceda entre los
pardmetros del sistema estable ¥ el subsisterna.

Hemos tomado muchas ideas de la literatura europea sobre “estructuras de
oportunidad politicas” (Kriesi et al. 1995; McAdam, McCarthy, y Zald 1996;
Kiibler 2001). Las estructuras de oportunidad se refieren a las caracteristicas
relativamente duraderas de una politica que afectan los recursos y restricciones
de los actores del subsistema. En nuestro caso estamos interesados en factores
que afectan en buena medida los recursos v el comportamiento de las coaliciones
promotoras. Identificamos dos conjuntos de variables en gran parte tomados de
Lijphart {1999):

L. Grado de consenso requerido para un cambio importante en las politicas.
En las formas de gobierno como las de Suiza, Austria y los Paises Bajos,
hay muchas normas fuertes para ¢l consenso. En paises como los Estados
Unidos, con muchos puntos de veto que toda reforma importante debe
aprobar, son necesarias las mayorias calificadas. También existen los sis-
temas Westminster, tales como en el Reino Unido y Nueva Zelanda donde
la toma de decisiones estd muy centralizada y el partido mayoritario del
Parlamento pocas veces reline mas del 45% de los votos populares. Por
ultimo estdn los regimenes autoritarios que a menudo incorporan una.
regla minoritaria. En general, cuanto mas alto es el consenso requerido,
mayores incentivos tienen las coaliciones para ser inclusivas (en lugar de
exclusivas), para procurar el compromiso v compartir informacioén con
fos opositores, y generalmente para minimizar el recurso del diable.

2. Apertura del sistema politico. Esta es la funcién de dos variables: (1) la
cantidad de escenarios para la toma de decisiones por las que cualquier
propuesta de politicas importante debe pasar y (2) la accesibilidad de cada
escenario. Por ¢jemplo, los paises como los Estados Unidos, con separa-
cién de poderes y gobiernos estatales/regionales ruy poderosos, crean
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varios escenarios para la toma de decisiones. Junto con arraigadas tradi-
ciones de burocracias, legislaturas y tribunales accesibles, crean un siste-
ma muy abierto con muchos actores diferentes involucrados en el proceso
de las politicas publicas. Dichos sistemas complejos se adaptan muy bien
al marco de las coaliciones promotoras en cuanto marco analitico. Por el
contrario, los sistemas corporativistas tienden a ser mucho menos abier-
tos porque la toma de decisiones es mucho mas centralizada y porque la
participacion estd restringida a una pequefa cantidad de autoridades gu-
bernamentales centrales y a los lideres de las principales asociaciones que
observan las normas de compromiso y conformidad con las decisiones. El
marco puede utilizarse para analizar los regimenes corporativistas, pero
las coaliciones promotoras se inclinardn a tener menos actores v las nor-
mas de compromiso creardn incentivos para que los moderados logren
acuerdos entre las distintas coaliciones. En palabras de Larsen, Vrarig-
baek y Traulsen (2006) en los regimenes corporativistas se incentiva a las
coaliciones a tener “centros stlidos con bordes poco definidos” (es decir,
varios actores que desean actuar como mediadores).

En resumen, las estructuras de oportunidad de las coaliciones pluralistas se in-
clinarn a tener normas de compromiso moderadas y sistemas de decisién abiertos.
Las estructuras corporativistas incluyen normas firmes de consenso ¥y compromi-
so y normas de participacién relativamente limitadas. Los sistemas Westminister
se inclinarén a tener normas de compromiso débiles y normas de participacién
relativamente limitadas. Muchos paises en vias de desarrollo tendran normas de
compromiso débiles y participacion limitada. Aunque el marco de las coaliciones
promotoras es probablemente mds adecuado para la complejidad de los regimenes
pluralistas, puede ser y ha sido utilizado para analizar regimenes corporativistas,
sisternas Westminister y regimenes no democraticos o cuasidemocriticos.

CUADRO 7.1 Tipologia de las estructuras de oportunidad de coalicién

Apertura del sistema ; Grado de consenso necesario para cambios importantes de politicas
politico

Alto Medio Bajo

Alto

Pluralista Pluralista

Medio Corporativista

. Westminster
reciente

Corporativista

Bajo tradicional Ejecutivo autoritario

- La aplicabilidad del marco de las coaliciones promotoras a los regimenes cor-
porativistas deberia aumentar con la creciente apertura de muchos de ellos por
via de la inclusién de mds partes interesadas en las negociaciones y la mayor ac-
cesibilidad de los tribunales y las burocracias en multiples niveles del gobierno
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{Lijphart 1999). Ademas, al agregar una seccion sobse “acuerdos negociados”alos
caminos hacia un cambio importante de politicas deberia aumentar la importan-
cia del marco para ios académicos corporativistas (véase mds adelante).

la ﬁgﬁra.lz muestra un resumen del posible impacto de I:els estructu,ras. de
oportunidad de coalicién en el marco conceptual global. El impacto mas im-
portante es a través de la conversion de los pardmetros relativam.eflte establf:§ en
restricciones y recursos mds especificos que afectan la formulacmfl’ delpohtlcas
a largo plazo. Las estructuras de oportunidad de coalicion también tienen un
impacto en los recursos y restricciones de corto plazo. :

Tipologia de los recursos de las coaliciones

Desde el inicie del marco de las coaliciones promotoras, los diagramas de flujo que
describen el subsistema de politicas y los factores exdgenos siempre han represen-
tado las coaliciones promotoras como que incluyen (1) creencias de politicas y (2)
recursos. Muchas investigaciones posteriores se han centrado en el contenido de los
sistemas de creencias, pero practicamente ninguna lo ha hecho en los recursos de
Tas coaliciones. En su disertacion que aplica el marco de las coaliciones promotoras
al cambio climético global, Sewell (2005) usa una tipologia de recursos de politicas
tomada de Kelman {1987). A continuacién, presentamos una tipologia de recursos

.de politicas relevantes que los participantes pueden usar en sus intentos de influir

en las politicas publicas. Se superpone aproximadamente un 40% al conjunto de
recursos de Kelman y Sewell, y un poco mis al de Weible (2006).

A. Autoridad legal formal para tomar decisiones sobre politicas. El marco d.e
las coaliciones promotoras considera a los actores en posiciones de autqu—
dad legal como miembros potenciales de coaliciones promotoras. E-sto in-
cluye a muchos funcionarios de organismos, legisladores y algunos jueces.
Cuando eso sucede, es un recurso importante para la coalicién (Sabatier y
Pelkey 1987). Una de las caracteristicas més importantes de una coalicion
dominante es que tiene mas miembros en posiciones de autoridad formal
que las coaticiones minoritarias. Las estrategias mas importantes para las
coaliciones incluyen colocar a los aliados en posiciones de autoridad legal
mediante elecciones o designaciones politicas, asi como lanzar campafias
de lobby para persuadir a funcionarios con autoridad legal.

B. Opinitn piblica. Las encuestas de opinién que muestran su apoyo a las
posiciones de politicas de una coalicidn son un recurso importanj{e para
los participantes. Es mds probable que un publico adepto elija partidarios
de la coalicién para cargos legislativos y otros cargos de autoridad legal,
¥y que ayude a persuadir a los funcionarios electos en sus decisione§. Una
estrategia cldsica de las coaliciones promotoras es dedicar mucho tiempo
a tratar de obtener el apoyo del ptblico.

C. Informacién. La informacién relativa a la gravedad y a las causas de un
problema, y a los costos y beneficios de las alternativas de politicas es un
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recurso importante para una coalicién. A menos que haya un empate for-
zado (véase mds adelante), el marco de las coaliciones promotoras supone
que la informacién es un recurso utilizado por los participantes para ganar
batallas politicas contra los adversarios. Entre los usos estratégicos de la
informacién estdn el reforzar la condicion de miembro de la coalicion, de-
batir en contra de los puntos de vista pbliticos de un adversario, convencer
a los gobernantes que toman decisiones que apoyen las propuestas propias,
e influir en la opinién publica. Las partes interesadas a menudo tergiversan
o distorsionan la informacién para reforzar su argumento (Mazur 1981;
Jenkins-Smith 1990). Esta es una de las razones por las cuales el marco
resalta el rol de los investigadores dentro de las coaliciones.

D. Grupos movilizables. Las elites politicas con frecuencia utilizan miem-
bros del publico atento que comparten sus creencias para involucrarlos
en varias actividades politicas, como manifestaciones pblicas, campa-
fias electorales y campafias de recaudacién de fondos. Las coaliciones con
recursos financieros minimos, frecuentemente confian ampliamente en
las masas movilizables como un recurso poco costoso.

E. Recursos financieros. El dinero puede utilizarse para adquirir otros re-
cursos, Una coalicién con amplios recursos financieros puede proveer los
fondos para la investigacién v organizar grupos de expertos (think tarks)
para producir informacién, financiar candidatos bien dispuestos ganando
asi acceso interno a legisladores y politicos designados, lanzar campafias
medidticas para obtener el apoyo del publico y publicitar sus posiciones
politicas a fin de fortalecer la cantidad de activistas movilizables.

F. Liderazgo hdbil. Las publicaciones sobre emprendedores de politicas
demuestran como lideres hébiles pueden crear una vision atractiva para
una coalicion, utilizar los recursos en forma estratégica y eficiente, y
atraer nuevos recursos para la coalicion (Mintrom y Vergari 1996; Muller
1995}, Los estudios sobre politicas pablicas también explican la forma en
que casi todos Jos antecedentes de cambios de politicas {por ejemplo, los
shocks externos) predisponen al sistema politico para el cambio, pero se
necesitan emprendedores hébiles para provocar cambios concretos en las
politicas (Kingdon 1995; Minstrom y Vergari 1996).

Aunque cada uno de estos recursos puede ser ficilmente conceptualizado, ha
resultado dificil operacionalizarlos y agruparlos por tipos de recursos. Hasta la
fecha, las mayores operacionalizaciones se han encontrado en la medicidn de las
fuentes de informacion con datos de redes (Weible 2005) v el liderazgo en estu-
dios cualitativos (Minstrom y Vergari 1996).

Caminos alternativos para cambios importantes de politicas: shocks internos

La version original del marco de las coaliciones promotoras se centraba en los
shocks externos al subsistema como una causa necesaria de cambio importante
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en las politicas (Sabatier y Jenkins-Smith 1988). Un ejemplo podria ser el impacto
de la revolucion irani de 1979 sobre las politicas de control de la contaminacion
de la industria automotriz de los Estados Unidos por medio de un embargo pe-
trolero y la eleccién de Ronald Reagan como presidente. La lGgica bdsica es que un.
cambio importante dentro de un subsistema es en gran medida imposible debido
a las anteojeras de percepcion y el recurso del diablo. Un shock externo provee
un estimulo para el cambio que por definicion estd muy lejos def control de los
actores del subsistema. Ahora agregamos los shocks internos (por ejemplo, de-
sastres desde dentro de los subsistemas de politicas) como un camino alternativo
para el cambio importante de politicas. Por ejemplo, el derrame de petréleo en
Santa Bérbara fue un desastre en el que influyeron mucho los actores internos del
subsisterna del petroleo.

Nuestros argumentos para la importancia tanto de los shocks internos como
de los externos siguen parcialmente los razonamientos presentes en la literatura
sobre “sucesos que captan atencidn” (Kingdon 1995; Birkland 1997, 1998, 2004).
Por ejemplo, siguiendo los argumentos de Birkland (2004) los sucesos que captan
atencién atraen la atencidn piblica, resaltan las vulnerabilidades, las fallas o la
negligencia de las politicas e introducen nueva informacidn en el proceso de las
politicas. Esto tiene la fuerza para inclinar la balanza del poder entre los partici-
pantes proporcionando el potencial para el cambio importante de politicas.

Esta nueva revisidn del marco reconoce que los shocks internos importantes
pueden también ocurrir dentro de un subsistema de politicas y pueden llevar a
un cambio importante de politicas. La literatura sobre sucesos que captan aten-

cién también destaca muchos de estos hechos. Entre los shocks internos estan el - =

derrame de Exxon Valdez (Busenberg 2000) y desastres de la aviacion (Birkland
2004). Sin embargo, el marco de las coaliciones promotoras se diferencia de la
literatura sobre sucesos que captan atencion al continuar haciendo una diferencia
entre shocks internos y externos. La diferencia sigue la premisa del marco de que
los subsistemas de politicas son la unidad de andlisis mas util para comprender y
explicar el cambio de politicas. La distincién también ayuda a identificar ¢l tipo
de shock, la respuesta de los participantes y los resultados potenciales (es decir, Ta
posibilidad para el cambio de creencias y de politicas)®.

En concordancia con el modelo de individuo y los supuestos causales dentro

del marco de las coaliciones promotoras, hay dos ramificaciones de los shocks in- ™.

ternos relacionados con el cambio de politicas, uno de los cuales se comparte con

los shocks externos. Estas ramificaciones suponen, como lo hacemos nosotros, .-
que la mayorfa de los subsistemas de politicas estin dominados por una coalicion

promotora con una o mas coaliciones promotoras minoritarias?,

L. Los shocks internos y externos vedistribuyen los recursos criticos de-la-p
litica. En un subsistema de politicas, tanto los shocks internos como los .-
externos ponen la atencién piiblica en problemas y tienen la posibilidad de ..
atraer nuevos recursos criticos o de redistribuirlos {apoyo piblico, apoyo
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financiero, etc.). Este cambio en los recursos puede inclinar la esiructura de
poder del subsistema de politicas desde una coalicién promotora dominan-
te y una o més coaliciones minoritarias a dos 0 mas coaliciones promotoras
competitivas o, en un ¢ambio total, 2 una coalicién promotora dominante
diferente con més de una coalicién promotora minoritaria diferente.

2. Los shocks internos confirman las creencias sobre las politicas en las coali-
ciones promotoras minoritarias y aumentan la duda dentro de la coalicion
dominante. Los shocks internos que indican fallas garrafales de las politicas
v de los comportamientos de una coalicién promotora dominante, tam-
bién afectan mucho los sistemnas de creencias de los participantes. Para los
miembros de la coalicién promotora minoritaria, fos shocks internos con-
firman sus creencias sobre las politicas (por ejemplo, con respecto a las cau-
sas o la gravedad del problema en el subsisterna de politicas). Esto impulsa
Ia condicién de miembro de las coaliciones minoritarias. Para la coalicién
promotora dominante, los shocks internos aumentan la duda acerca de sus
creencias sobre las politicas y cuestionan la efectividad de sus politicas.

En resumen, €l marco de las coaliciones promotoras mantiene la diferencia
entre los shocks internos y externos y reconoce su importancia como causas del
cambio de politicas. Los shocks internos y externos difieren en que un shock
interno directamente cuestiona las creencias sobre las politicas de Ia coalicién
dominante, mientras que la importancia de esas creencias es menos clara en el
caso de un shock externo.

Caminos alternativos para cambios importantes de politicas: acuerdos negociados

‘Claramente existen situaciones como la del Lake Tahoe en la década de los ochen-

ta (Sabatier y Pelkey 1990} en las que las coaliciones que han estado enfrentadas
durante décadas llegan a un acuerdo negociado que implica un cambio sustancial
del statu quo. Si el marco de las coaliciones promotoras ha de ser relevante para
el estudio de las instituciones colaborativas y los regimenes corporativistas, debe
ser modificado para identificar las condiciones en las cuales —en ausencia de una
perturbacién externa o interna importante— los acuerdos que involucran cam-
bios sobre politicas son elaborados entre coaliciones anteriormente enfrentadas.
Afortunadamente, una solucion emerge al combinar (1) las hipdtesis del marco
relativas al aprendizaje orientado a las politicas de las distintas coaliciones (Saba-
tier y Jenkins-Smith 1988; Sabatier y Zafonte 2001) con (2) la literatura sobre la
resolucion alternativa de disputas (ADR) {Bingham 1986; Carpenter y Kennedy
1988; O’Leary y Bingham 2003; Susskind, McKearnan, Thomas-Larmer 1999; Ury
1993). Esta fusion es posible porque muchos teéricos de la resolucin alternativa

._de disputas, particularmente Carpenter y Kennedy (1988), utilizan un modelo de
- individuo que enfatiza el rol de los filtros de percepcion y de la desconfianza al

crear un espiral de conflicto en continuo aumento.
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Tanto el marco de las coaliciones promotoras como I resolucién alternativa de
disputas comienzan con una situacion en la cual los individuos de una disputa
(1) se agrupan en coaliciones que consisten en individuos con creencias e intere-
ses similares, (2) con frecuencia interpretan la misma informacién en diferentes
formas, (3} desconfian de Ia capacidad de sus opositores para negociar de manera
justa y cumplir sus promesas, y (4) desconfian de Ja capacidad de sus oponentes -

para comprender y mucho menos para reconocer como legitimos sus propios ob-
jetivos e intereses.

y el debate del marco acerca de las caracteristicas de los “fucros profesionales” lle-
gan a férmulas muy similares relativas al disefio de las instituciones para negoctar
¢ implementar acuerdos®. A continuacién se destacan nueve de estas formulas:

L. Inceniivo para negociar seriamente: un empaie forzado. La precondicién
bésica para que ocurran negociaciones exitosas es una situacion en la
cual todas las partes de la disputa consideran como inaceptable la conti-
nuacion del statu quo. El marco se refiere a esto como un “estancamiento
de politica”, mientras que los trabajos de la resolucién alternativa de
disputas se refieren a “un empate forzado” (Zartman 1991). El supuesto
es que los individuos satisfechos con el stafy quo tienen poco incentivo
para renunciar a algo en las negociaciones; por lo tanto, negociar con
ellos es probablemente una pérdida de tiempo,

2. Composicién. Ambos marcos destacan la necesidad de incluir repre-
sentantes de todos los grupos importantes de interesados, aun aquellos
etiquetados como “dificiles” (siempre y cuando represenien un grupo im-
portante de partes interesadas). Esto supone que, al menos en los Estados
Unidos, existen tantos escenarios para que los actores excluidos de las
negociaciones apelen, que es mejor incluirlos desde el principio en lugar
de perder tiempo en negociaciones que probablemente se declaren nulas
0 se eviten debido a las apelaciones de las partes interesadas excluidas.

3. Liderazgo. Sabatier y Zafonte (2001) sostienen que la presidencia del foro
profesional convocado para resolver disputas entre cientificos de coali-
ciones opositoras debe ser respetable y “neutral”. Su rol es recordar las
normas profesionales a los participantes. La literatura sobre la resolucién
alternativa de disputas destaca la importancia de mediadores neutrales y
expertos (Bingham 1986) y de facilitadores experimentados en el manejo
de las reuniones,

4. Regla de decisién de consenso. Esta es la caracteristica definitoria de mu.
chas de publicaciones sobre Ia resolucién alternativa de disputas (Car-
penter y Kennedy 1988; Susskind, McKearnan, Thomas-Larmer 1999).
Si bien no estd explicitamente mencionado en Sabatier y Zafonte (2001),
la I6gica basica detras del consenso es la misma que para la inclusién:
dados los innumerables escenarios de apelaciones en la mayoria de los
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En una situacién tal, tanto la literatura de la resolucién alternativa de disputas -

' sistemnas politicos eccidentales, una parte insatisfecha puede arruinar Ia

implementacién de cualquier acuerdd. Por lo tanto, este modelo reco-
mienda incluirlos en las negociaciones y otorgarles poder de veto.
Financiamiento. Dado que el marco de las coaliciones promotoras
considera a la mayoria de los organismos administrativos como perte-
necientés a coaliciones, asume que el financiamiento para un proceso
de consenso debe pravenir de fuentes qtie sean miembros de diferentes
coaliciones (Sabatier y Zafonte 2001).

Duracion y compromiso. Teniendo en cuanta la complejidad de las ne-
gociaciones de los interesados, el tiempo que lleva resolver los temas
técnicos vy mucho mds encontrar soluciones beneficiosas paI:a ambas
partes, probablemente Ja cantidad minima es de unas seis reuniones por
afio. Ademas de acceder a participar durante un perfodo prolongado de
tiempo, deberia existir una continuidad en la participacién de los repre-
sentantes de una organizacién dada. La rotacién de personas destruye la
construccién de la confianza, porque la conflanza especifica es producto
de las relaciones personales. Finalmente, debe requerirse a los partici-
pantes de un foro/asociacién que informen en forma regular a qtlie.nes
representan a fin de evitar que acuerden compromisos que en Gltima
instancia sean inaceptables para su grupo.

La importancia de temas empiricos. El marco de las coaliciones pro-
motoras y la resolucidn alternativa de disputas coinciden en que fun-
damentalmente para los temas normativos (gjerplo, el aborto) no es el
moemento oportuno para negociar porque practicamente no existe la
posibilidad de cambiar el punto de vista de un opositor, Po;’r 1.0 tanto, una
parte sustancial del conflicto debe tratar con temas empiricos —prin-
cipalmente la gravedad y las causas del problema— que, con tiempo y
esfuerzo, puedan por lo menos ser resueltos. parcialmente por los inves-
tigadores y otras partes interesadas de diferentes coaliciones,

La importancia de construir confianza. Ambas publicaciones suponen
que las negociaciones comienzan con una encrme desconfianza entre
los opositores. Una condicién necesaria para alcanzar un acuerdo es
que los participantes lleguen a confiar en sus adversarios para escuchar
cuidadosamente sus puntos de vista, buscar compromisos mutuamente
aceptables y cumplir sus promesas. Esto lleva tiempo, esfuerzo v reglas
de proceso cuidadosamente elaboradas para promover el tratamiento
justo y respetuoso de todos los participantes (Leach y Sabatier 2005).
Escenarios alternativos. Aunque el sistema politico estadounidense
ofrece generalmente varios escenarios de apelacién para las partes dis-
conformes, los acuerdos son més ficiles de alcanzar y de implementar
cuando hay relativamente menos escenarios alternativos o son poco
atractivos. En las publicaciones de la resolucién alternativa de disputas
{Ury 1993), esto se conoce como mejor alternativa a un acuerdo negocia-
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do (BATNA por su sigla en inglés). Es mas probable que las partes nego-
cien seriamente si sus alternativas para la negociacion son relativamente

poco atractivas (Leach y Sabatier 2005).

En resumen, la resclucién alternativa de disputas y el marco de las coaliciones

promotoras son muy complementarios. Ambos tienen modelos de individuo.

similares e hipdtesis parecidas. Desde el marco de las coaliciones promotoras,
las predicciones de la resolucién alternativa de disputas se ubican en un marco
conceptual mis amplio del proceso de formulacién de politicas piblicas. Desde
la resolucién alternativa de disputas, el marco es mds adaptable a las instituciones
colaborativas y otra fuente importante de cambio de creencias y de politicas.

CONCLUSIONES

Desde 1988, el marco de las coaliciones promotoras se ha convertido en uno de
los marcos de politicas publicas méas prometedores (Schlager 1995; Parsons 1995;
Schiager y Blomquist 1996; Johns 2003). Existen mds de 100 trabajos realizados
por investigadores de todo el mundo sobre temas tan diversos como politicas

deportivas, politicas ambientales, violencia doméstica, politicas sobre drogas y.

politicas nucleares. Ha sido util para los investigadores que utilizaron los méto-
dos cuantitativos, cualitativos o ambos. El objetivo de este articulo fue resumir
brevemente las publicaciones desde Sabatier y Jenkins-Smith (1999) para aclarar
algunos de los términos y argumentos causales del marco, y presentar algunas
innovaciones recientes.

El marco de las coaliciones promotoras tiene sus limitaciones. En primer lugar,
algunos sostienen que el marco declara lo que es obvio. Cualquier profesional

con experiencia en politicas piblicas puede identificar los lados de un debate po-""

litico. Aunque algunas aplicaciones del marco meramente identifican los lados
opuestos de un debate politico, el objetivo del marco de las coaliciones promo-
toras es mucho mayor: explicar el cambio de creencias y el cambio de politicas
a lo largo de perfodos extensos. Este capitulo identifica cuatro caminos para un
cambio importante de politicas dentro del marco de Ias coaliciones promotoras:
(1) aprendizaje orientado a las politicas, (2) shocks externos, (3} shocks internos,
(4) empate forzado. Ademés, el marco ofrece una guia tedrica a los investigadores

para comprender las complejidades del conflicto politico y de la movilizacién.

Comienza por identificar las propiedades de los subsisternas de politicas, los pa-
rdmetros estables e inestables del sistema de politicas méas amplio, y los diferentes
componentes de las creencias sobre las politicas. Este capitulo se suma a la lista de
variables claves enumerando categorias de recursos de coaliciones.

En segundo lugar, una creciente critica al marco es que este se revisa ¥ modifica
continuamente y, por lo tanto, resulta un “blanco mavil” para la critica. Sin em-
bargo, una répida lectura del material literario indica que obviamente el marco no
se estd moviendo demasiado répido como para evitar una dosis saludable de and-
lisis escéptico. Para nosotros, la capacidad de revisar el marco de las coaliciones
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. promotoras aproximadamente cada seis afios (por ejemplo, en 1993, 1999, 2006}

es una fortaleza del marco v un camino productivo para la ciencia. Por eso in-
sistimos en conceptos claros e hipdtesis falsables (véase apéndice 7.3). Queremos
ser suficientemente claros para que nos demuestren que estamos equivocados.
Pero ctuando nos demuestran que estamos equivocados, como en los supuestos
pluralistas en las versiones anteriores del marco de las coaliciones promotoras,
nos reservamos el derecho de revisar el marco en respuesta a esas criticas, siempre
y cuando esas revisiones concuerden con los principios bésicos del marco. Esos
principios basicos no han cambiado desde 1988, pero se han ampliado:

1. El modelo de individuo ha quedado arraigado en la psicologia secial,
pero sus atributos han sido aclarados por Edella Schlager.

2. Elfoco dela formulacién de politicas siempre ha sido el subsistema de las po-
liticas ptiblicas, pero ahora tenemos un métado més claro para identificarlo.

3. Elactor politico clave siempre fue la coalicién promotora, y el andlisis de
redes ha confirmado que las coaliciones se mantienen juntas principal-
mente a través de creencias compartidas.

4. Ha continuado el interés por el papel de la ciencia en las politicas, estimu-
io central para el desarrollo del marco de las coaliciones promotoras en
primer lugar, pero ahora tenemos mds idea de cémo utilizar los foros pro-
fesionales para facilitar un aprendizaje que incluya a todas las coaliciones.

De las revisiones recientes del marco de las coaliciones promotoras, delimitar
una lista de recursos y estructuras de oportunidad de coalicién es claramente
lenar vacios que han estado en el diagrama bdsico del marco de las coaliciones
promotoras desde 1988. Los dos nuevos caminos del cambio importante de poli-
ticas se relacionan con la importancia de los subsistemas y el modelo de individuo
del marco de las coaliciones promotoras.

En tercer lugar, una critica del marco de las coaliciones promotoras de larga
data es que no trata el problema de la accidn colectiva (Schlager 1995). Esperarmos
que la integracion continuada del andlisis de redes para la identificacidn de coali-
ciones contintie tratando este tema (Zafonte y Sabatier 1998; Smith 2000; Fenger
y Klok 2001; Weible 2005; Weible y Sabatier 2005) y recomendamos firmemente
el examen de los tres razonamientos para la accion colectiva en el marco de las
coaliciones promotoras, que idealmente deberian ser comprobadas frente a las
hipotesis de coordinacion rival de Schlager.

En coarto lugar, uno de los aspectos menos desarrollados del marco de las
coaliciones promotoras es la ausencia de variables institucionales claramente
conceptualizadas y operacionalizadas que estructuran la formacién y el compor-
tamiento de las coaliciones, como en el marco del andlisis y desarrollo institucio-
nal (Ostrom 2005). Este capitulo avanza en esa direccidn al introducir estructuras
politicas de oportunidad; sin embargo, se requicre mds, especialmente en el nivel
del subsistema de politicas.
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Finalmente, a pesar de los intentos de ser claros y explicitos en los conceptos y
procesos causales dentro del marco de las coaliciones promotoras, quedan mu-
chas pregux?tas sin responder y sin tratar. Para nosotros esto no es una limitacién
del Marco sino una gran oportunidad que esperamos que genere futuras investi-
gaciones. Entre las preguntas importantes estdn las siguientes: )

L ;Cudles son las propiedades de red de los participantes del subsisterna y
de las coaliciones promotoras (Smith 2000; Fenger y Klok 2001; Weible
%095)? :Qué tan inclusivas y exclusivas son las coaliciones? ;Tienen las coa-
liciones “centros s6lidos con bordes poco definidos” (Larsen, Vrangbaek y
Traulsen 2006)? ;Cémo forman y mantienen su condicion de miembros
de la coalicién los participantes a lo largo del tiempo (Schlager 19951

2. 4C6mo afectan las estructuras politicas de oportunidad a las creencias,
los recursos, la estabilidad y las estrategias de las coaliciones (Zafonte ¥
Sabatier 2004; Kiibler 2001%

3. Luego de un shock externo o interno, jcudles son los procesos causales
que llevan al cambio de politicas (Nohrstedt 2005)?

4. ;Cuil es el rol del poder, de los recursos, de los lideres/emprendedores de
politicas y de la interdependencia funcional en la condicién de miem-
brq de la coalicién, el comportamiento, la estabilidad v las estrategias
(Mintrom y Vergari 1996; Fenger y Klok 2001; Green y Houlihan 2004
Weible 2005; Larsen, Vrangbaek y Traulsen 2006)? )

5. ;Cudl es la importancia relativa del individuo y del interés por el bien-
estar organizacional (interés personal material) comparada con otras
creencias sobre las politicas en la formacién y el mantenimiento de la
coalicion (Elliot y Schlaepfer 2001 a, b; Nortstedt 2005)? ‘

6. 4Como afectan las rapidas innovaciones de Ia tecnologia y la ciencia la
estructura de los subsisternas de politicas (Chen 2003)?

7. é]‘in qué medida los participantes moldean los acontecimientos, espe-
cialmente los shocks externos e internos, para respaldar las metas de las
coaliciones (Dudley y Richardson 1999; Green y Houlihan 2004)?

8. ;Hasta qué punto puede aplicarse el marco de las coaliciones promotoras
a los subsistemas de politicas globales (Liftin 2000)?

9. ;Hasta qué punto puede el marco de las coaliciones promotoras utilizarse
como herramienta préctica de quienes formulan politicas (Weible 2006)?

Esperamos que se retomen estas preguntas en la préxima ola de analisis del
marco de las coaliciones promotoras.

Este capitulo estudia en qué medida el marco de las coaliciones promotoras

generaliza mads alld del pluralismo de los Estados Unidos ¥y promueve nuestra. .. ...

comprensioén de los cambios de politicas y de las actividades de la coalicidn. Alen-
tamos a los investigadores interesados en el marco de las coaliciones promotoras
a que exploren las ramificaciones de comportamiento y de politicas de los supues-
tos de este marco y que prueben, apliquen y amplien sus hipétesis.
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NOTAS

1. La cantidad real de publicaciones es mayor porque por lo general hay mds de una
publicacion por estudio de caso.

2. Entre las autoridades judiciales que son miembros de subsistemas e incluso de coa-
liciones promotoras estan las siguientes: (1} el rol de los tribunales federales, particular-
mente del Tribunal de Apelaciones de la Quinta Jurisdiccién, al aplicar las politicas de
abolicion de la segregacion racial en las escuelas'(Rodgers y Bullock, 1976 (2) el rol del
Juez Boldt (Consejo de Investigacion Nacional 1996) (cambiando sustancialmente la po-
litica de la industria pesquera en ¢l noroeste del Pacifico); ¥ (3) el rol del Tribunal Federal
del Distrito de Fresno, California, para la proteccion de Ios derechos al agua de los agri-
cultores del Valle de San Joaguin (Hundley 2001).

3. Por ejemplo, si quisiéramos saber si habia un subsistema en “las politicas sobre agua
de California” nos preguntarfamos si habia organismos, grupos de interés e instituciones
de investigacién cuyo alcance (o el alcance de subunidades importantes) fuese el agua de
California. La respuesta es claramente afirmativa. Pero Ia respuesta también es claramente
afirmativa para las politicas sobre agua de Los Angeles y de Modesto. Las politicas sobre
agna de Putah Creck estdn en transicion entre incipientesy desarrolladas. Los organismos
de subunidades con este afcance han existido por algtin tiempo. Sin embargo, el grupo de
interés y la infraestructura de investigacién tiene solo de cinco a ocho afios de antigiiedad.

4. De hecho, durante mucho tiempo los filésofos han diferenciado dos sistemas de ética:
la deontolégica (basada en las reglas) y la utilitaria/teleologica (basada en las consecuen-
cias) (Frankena 1963).

5. Véase en Sabatier y Jenkins-Smith (1999, pag. 133) un listado completo de los compo-
nentes del sistemna de creencias de las elites de politicas.

6. Esperamas desarrollar una fipologia de shocks internos y ramificaciones de politicas
en un future.

7. Trataremos los shocks internos y externos sobre diferentes estructuras de subsisternas
de politicas en otro momento.

8. Este es verdaderamente un caso de “descubrimiento paralelo”, Pelkey le presenté a
Sabatier la literatura sobre la resolucién alternativa de disputas aproximadamente en 1999
0 2000; luego, en breve, comenzaron a trabajar juntos en el Proyecto de Asociaciones de
Cuencas Hidrogréficas. Sin embargo, Sabatier y Zafonte habifan trazado sus argumentos
bisicos para el éxito de los foros profesionales en articulos entregados en Rotterdam, en el
verano de 1995, v en las reuniones del AAAS en Seattle en febrero de 1997, Estos articulos
eventualmente se publicaron en Sabatier y Zafonie (2001).
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y el Instituto

Federal Suizo de

Tecnologia

Farguharson Universidad de 2003 Internacional Politica de tabaco
Melbourne

Sewell Instituto 2005 EEUU, Japény  Politica de cambio
Tecnolégico de los Paises Bajos climdtico
Massachusetts

{disertacion)

Greeny Haulthan  Universidad de 2004,2 Canad4 y Reino Politica deportiva
Loughborough Unido

Politica econémica

Politica forestal
Politica de agua

Politica contra las
drogas

Manejo de recursos
de informacién

Politicas sobre agua

Salud de la mujer

Universidad 2005 Colorado, EE.UU,
de Missouri,

Columbia

Manejo de recursos
naturales

Universidad de 2006 EEUU,
Colorado

Politica forestal/
vida silvestre
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Apéndice 7.3 _
'Hipdtesis en la version 1999 del marco de las coaliciones promotoras

HIPOTESIS RELATIVAS A LAS COALICIONES PROMOTORAS

Hipdtesis 1: En las polémicas principales dentro de un subsisterna de politicas cuando las
creencias sobre las politicas estan en discusién, la alineacién de aliados y opositores tiende a ser
algo estable durante perjodos de una década aproximadamente. .

Hipdtesis 2: Los actores dentro de una coalicién promotora mostrardn un consenso sustancial
en temas relativos al niicleo de las politicas, aunque lo hardn menos sobre aspectos secundarios.

Hipdtesis 3: Un actor (o una coalicién) renunciard a aspectos instrumentales de su sistema de
creencias antes de reconocer debilidades en las creencias sobre politicas.

Hipotesis 10 (nueva en 1993): Las elites delos grupos con propositos definidos estin mids restringidas
en sus expresiones de creencias y posiciones de politicas que las elites de los grupos materiales,

Hipdtesis 11 (nueva en 1993): Dentro de una coalicién, los organismos administrativos por
lo general abogan por posiciones mds moderadas que sus aliados de grupos de interés.

HIPOTESIS RELATIVAS A LOS CAMBIOS DE POLITICAS

Hipdtesis 4 (revisada en 1993): Los atributos del micleo de las politicas de un programa de
gobierno en una jurisdiccion especifica no se revisarén en forma significativa siempre que la
coalicién promotora del subsistena que ha instituido el programa permanezca en el poder dentro
de esa jurisdiccién, salvo cuando el cambio esté impuesto por una jurisdiccién de jerarquia superior.

Hipdtesis 5 (1997): Las perturbaciones importantes externas al subsistema (por ejernplo,
cambios en las condiciones socioeconémicas, la opinién publica, fas coaliciones de gobierno de
todo el sistema o resultados de politicas de otros subsistemas) son causas de cambio necesarias,
pero no suficientes, en los atributos dei nucleo de politicas de un programa de gobierno.

HIPOTESIS RELATIVAS AL APRENDIZAJE DE LAS POLITICAS,
PARTICULARMENTE ENTRE COALICIONES

Hipédtesis 6: El aprendizaje orientado a las politicas entre sistemas de creencias es més probable

A. cada una tenga los recursos técnicos para invelucrarse en el debate; y que

B. el contlicto sea entre los aspectos instrumentales de un sistema de creencias y fos elementos
centrales del otro, o bien entre los aspectos instrumentales importantes de los dos sistemas
de creencias.

Hipdtesis 7: Los problemas para los cuales existe informacion cuantitativa y teorfa aceptada
son mds conducentes al aprendizaje orientado a las politicas entre sistemas de creencias que
aquetlos en los cuales los datos y la teoria son generalmente cualitativos, bastante subjetivos o ni
siquiera existen.

Hipdtesis & Los problemas que involucran sistemas naturales son mds conducentes al |-

no son en si mismas estrategias activas y porque la experimentacién controlada es ms factible.
Hipdtesis 9: El aprendizaje orientado a las politicas entre sisternas de creencias es més probable
cuando existe un foro que es:

participar; y
B, estd dominado por normas profesionales.
Hipdtesis 12 (nueva en 1993): aun cuando la acumulacién de informacién t#cnica no cambia los.
puntos de vista de la coalicién opositora, puede tener efectos importanses en la politica, al menos en
el corte plazo, al modificar los putitos de vista de los intermediarios de las politicas pablicas.

cwando hay un nivel intermedio de conflicto informado entre las dos coaliciones. Esto requiere que: J-

aprendizaje orientado a las politicas entre sisternas de creencias que aquellos que involucran|”
solamente sistemas sociales ¢ politicos, parque en los primeros muchas de las variables criticas g

A. suficientemente prestigioso para forzar a los profesionales de diferentes coaliciones a

.
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