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A partir de la década de los afios ochenta, el andlisis politoldgico de politicas pblicas experimentd cambios
suficientemente relevantes para que hablemos del comienzo de una nueva etapa, marcada por una mayor profun—
didad tedrica y metodoldgica. Son varios los autores que han protagonizado este proceso; no obstante, aqui defen-
deremos la importancia singular del marco de las coaliciones promotoras (en adelante, MCP), ideado por Paul A.
Sabatier, con la especial colaboracién de Hank C. Jenkins-Smith!, y desarrollado con trabajos de otros muchos
investigadores que lo han aplicado a multiples dominios de politicas.

Paul A. Sabatier no sélo es el principal artifice de la que consideramos la mejor aportacién al anilisis de
politicas publicas contempordneo. Al mismo tiempo, es el autor que se muestra mds consciente del proceso que se
estd gestando en el seno del andlisis de politicas publicas, y asi lo ha hecho explicito en su propio trabajo.

1. El marco de las coaliciones promotoras: sus premisas y objeto
de estudio

El MCP es una propuesta tedrica para el estudio del cambio de las politicas publicas concebida para
que pueda ser aplicable a la mayorfa de las poliarquias industriales. Introduce las ideas como variable indepen-
diente dentro de un conjunto de otros factores, tanto dindmicos como estructurales, con los que se aspira a
abarcar toda la complejidad del proceso de las politicas piblicas. Se parte de la critica y el intento de supera-
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cién de la heuristica de divisién en fases del proceso de politicas que ha prevalecido ampliamente en dicho
andlisis, al tiempo que se aspira a elaborar una teoria explicativa del complejo proceso de las politicas publicas,
desde el convencimiento de que tal labor es una tarea pendiente, aunque cada vez menos alejada, de la Ciencia
Politica.

El MCP se dotd, desde el principio, con unas premisas, y concreté una serie de hipétesis que las sucesivas
aplicaciones empiricas del modelo han ido preasando Es necesario exponer brevemente las premisas, en tanto son
concebidas como «prerrequisitos para cualquier teorfa del cambio en las politicas» (Sabatier 1993: 35).

En primer lugar, se considera la necesidad de tener en cuenta el papel que juega «la informacién técnica
respecto a la magnitud y las facetas del problema, sus causas, y los impactos probables de las diversas soluciones»
(Sabatier y Jenkins-Smith 1999: 118). Refleja la importancia que se concede a las ideas, concretadas en los aspectos
cognitivos y, dentro de éstos, en los técnicos.

En segundo lugar, ha de tratarse del estudio del cambio a lo largo de al menos una década, porque asi lo
exige la comprensién del papel que el aprendizaje tiene en el proceso del cambio en las politicas. Tampoco el corto
plazo es adecuado para comprender la importancia relativa de factores tales como los cambios en las condiciones
socioeconémicas, ni permite abarcar el ciclo completo de la politica ptblica, como desea Sabatier.

En tercer lugar, se considera que el modo més 1til para estudiar el cambio en las politicas sobre tal periodo
de tiempo es a través de la consideracion de los subsistemas de politicas como unidad de andlisis, que ademds serdn de
naturaleza intergubernamental e incluirdn como actores, no sélo a funcionarios, parlamentarios y miembros de los
grupos de interés, sino también a periodistas, investigadores y analistas de politicas que jueguen papeles importan-
tes en la generacion, difusién y evaluacién de las ideas de las politicas publicas.

Por dltimo, las politicas publicas son conceptualizadas como sistemas de creencias, en la medida en que
incorporan teorfas implicitas sobre cémo lograr sus objetivos. Como veremos, es esto lo que permite analizar el
traslado de los cambios de los sistemas de creencias de las élites y las coaliciones a las politicas. Se trata, en defini-
tiva, de premisas requeridas por el deseo de aprehender la complejidad del cambio en las politicas publicas.

No es extrafio encontrarse con estudios de politicas publicas que tratan los cambios que se dan en éstas, sin
hacer explicito que e/ cambio en las politicas sea su objeto de estudio. Precisamente, la consideracién explicita de los
grandes cambios de las politicas como objeto de estudio es una caracteristica propia de la mayoria de los trabajos
de politicas contempordneos y, especialmente, del MCP.

Para analizar el cambio, el MCP parte de la distincién entre los factores externos e internos al subsistema de
la politica. A su vez, dentro de dicho subsistema, encontramos las coaliciones promotoras en las que unos subcon-
juntos de actores defienden diferentes propuestas de politicas en ese campo. El argumento bdsico es que mientras
el aprendizaje orientado a las politicas de los miembros de esas coaliciones es un aspecto importante del cambio en
las mismas y puede, con frecuencia, alterar aspectos secundarios del sistema de creencias de la coalicién, los cam-
bios en los aspectos nucleares de una politica son, generalmente, resultado de perturbaciones en factores no cogni-
tivos externos al subsistema, tales como las condiciones macroecondmicas o el ascenso de una nueva coalicién go-
bernante en el sistema.

EIMCP no trata de indagar el origen tltimo de las politicas (cosa, por otro lado, que, tal vez, ni tenga sen-
tido plantear). Tampoco hace una equiparacién entre cambio y cualquier producto o impacto, de modo que no
hubiese distincién mas que de grado entre cambio y estabilidad. La concrecién del cambio en el sistema de creen-
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cias en el que se configura la politica puiblica objeto de estudio, facilita la percepcién de esa dicotomia, de modo
que hay cambio si se producen transformaciones en el sistema de creencias que estamos considerando que es la
politica publica. Es mds, se termina (Sabatier 1998) denominando cambio mayor al que afecta a los aspectos nu-
cleares de la politica, y cambio menor, al que se da en los aspectos secundarios.

EI MCP es pues un marco tedrico causal, que tras explicitar un conjunto de premisas, presenta una serie de
variables independientes o factores explicativos, es decir, que se encuentran en la causa de la que serfa la variable
dependiente: el cambio en las politicas publicas, concretado del modo en que hemos visto.

La amplitud y diversidad de esas variables independientes muestran que se trata de un marco te6rico en gran
medida ecléctico. Es cierto que se pone el énfasis en el estudio del aprendizaje orientado a las politicas y, en general
en los elementos cognitivos, pero sus mismas conclusiones nos remiten a los aspectos politicos y socioecondmicos
como variables fundamentales. Asf, el cambio en la politica publica dentro de un subsistema puede ser entendido
como el producto de dos procesos: en primer lugar, los esfuerzos de las coaliciones promotoras que se encuentran
en el subsistema, por trasladar sus sistemas de creencias a los programas de accion gubernamental para lo cual
buscan poder. El segundo proceso es una perturbacion externa, es decir, los efectos de sucesos sistémicos sobre los
recursos y constricciones de los actores del subsistema (Sabatier 1987: 679).

En definitiva, el cambio en las politicas es visto como reflejo de las fluctuaciones de los sistemas de creencias
de las coaliciones dominantes de un subsistema de politicas dado. El aprendizaje y el andlisis de politicas puede
afectar a los aspectos secundarios de los sistemas de creencias, pero los cambios fundamentales en la politica pibli-
ca requieren, generalmente, alteraciones en los pardmetros no cognitivos del sistema total. Esto es asi porque para
poder plasmar los sistemas de creencias en las politicas puiblicas, se requieren recursos y oportunidades, y éstos
dependen, principalmente, de las alteraciones de los parimetros sistémicos no cognitivos.

El subsistema de politica como unidad de analisis

El MCP adopta como unidad de andlisis lo que denomina subsistema de una politica publica, definido
como el conjunto de actores que provienen de una variedad de organizaciones publicas y privadas, y que estén ac-
tivamente involucrados en una cuestién o problema de una politica (Sabatier 1988: 131). Podemos observar su

ubicacién en el sistema politico global en el cuadro 1, que recoge las variables y la conexion entre las mismas que
esgrime el MCP.

Hay varios aspectos que sirven para precisar el concepto de subsistema que maneja el MCP y que le diferen-
cia de otras unidades de andlisis que han sido utilizadas en los estudios de los procesos de elaboracién de politicas
publicas. Tal vez el ms relevante sea el tipo de actores que abarca: pueden ser piblicos o privados, pertenecer a
diversos niveles de gobierno y a una amplia variedad de actividades o profesiones. De hecho, una de las caracterfs-
ticas mds innovadoras del MCP es que desaffa la asuncién implicita de la mayorfa de los politélogos de que la afi-
liacidn organizacional de un actor es primordial.

EI MCP considera fundamental distinguir el subsistema de la politica publica del sistema politico global en
el que aquél se inserta, ademds de diferenciar los factores estables de los dindmicos. De este modo, encontramos
que, a lo largo del tiempo, el cambio en las politicas puede considerarse funcién de tres variables: los pardmetros
relativamente estables del sistema, los elementos externos al subsistema de cardcter dindmico, y la propia dindmica
interna del subsistema.
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CUADRO 1

El'marco de las coaliciones promotoras

PARAMETROS
RELATIVAMENTE
ESTABLES

1. Atributos bdsicos del
drea (producto) del
problema

2. Distribucién natural
de recursos

3. Valores
socioculturales
fundamentales y
estructura social

4.  Estructura
constitucional bésica

Grado de
consenso
necesario
para major
policy change

Coalicién A
a) Policy beliefs

(reglas/normas)
SUCESOS EXTERNOS
(DEL SISTEMA)

1. Cambios en las
condiciones
socioeconémicas

2. Cambios en la
opinién publica

3. Cambios en la
coalicién gobernante
del sistema

4. Decisiones e
impactos de politicas
de otros subsistemas

Constricciones

y

recursos

de los

actores

del

subsistema

b) Recursos

A

Estrategia Al

Iy

Policy
brokers

Decisiones de las
autoridades competentes

Reglas institucionales, recursos, asignaciones y

nombramientos

Productos de la politica publica

Impactos de la politica publica

Estrategia B1

v

SUBSISTEMA DE LA POLITICA

Coalicién B
a) Policy
beliefs

b) Recursos

A

Fuente: Elaboracién propia a partir de Sabatier (1999b: 145).

Los elementos relativamente estables son los aspectos estructurales en los que se desenvuelve el quehacer poli-
tico, bien por constituir las reglas del juego del mismo, bien por ser parte de la realidad en la que se desarrolla. En

concreto, se consideran los siguientes aspectos:

10

a) Atributos bdsicos del 4rea del problema o del producto objeto de la politica.
b) Distribucién bésica de los recursos naturales.

¢) Valores socioculturales fundamentales y estructura social.
d) Estructura bésica constitucional y reglas fundamentales.
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Se trata de factores que pueden estar tanto dentro como fuera del subsistema de la politica piblica que es
objeto de estudio. Afectan claramente al comportamiento de los actores, en la medida en que les suponen constric-
clones y recursos, en el sentido de que «pueden limitar la gama de alternativas posibles o, si no, afectar a los recur-
sos y creencias de los actores del subsistema» (Sabatier 1993: 20).

El cambio de estos elementos no es imposible, pero si muy dificil, de modo que rara vez son el objetivo de
las estrategias de las coaliciones (excepto en el muy largo plazo). Precisamente, porque para cambiarlos se necesita
el esfuerzo concentrado de una coalicién promotora de al menos una década, lo mds probable es que los cambios
en la politica publica dentro de un subsistema provengan de los factores dindmicos externos al mismo.

Los valores socioculturales fundamentales, al igual que la estructura social, son fruto del pasado y se necesi-
tarfan largos perfodos de tiempo para que cambiasen. Los grupos sociales que se encuentran en una situacién de
desventaja, aunque luchen para cambiar su situacion en el largo plazo, en sus estrategias en el corto plazo han de
tener en cuenta esa circunstancia como un hecho estructural. Ademds, las normas socioculturales fundamentales
representan aquellos sistemas de creencias que han trascendido a sus propias coaliciones promotoras y estructuran
el comportamiento de sistemas politicos enteros (Munro 1993: 112). Suelen citarse las diferencias entre Europa y
Estados Unidos en cuanto al papel que se considera posible que asuma el Estado, en el entendido de que en los
paises europeos se dan grados de intervencién, por ejemplo, sobre los medios de produccién, dificiles de imaginar
en el pais norteamericano.

La inclusién de la estructura constitucional basica nos sitta en el esquema de los diferentes niveles de Os-
trom (1990: 50), de modo que nos encontrarfamos en el macro nivel centrado en las estructuras constitucionales,
que afecta al modo en que se configuran las decisiones colectivas. Se trata de reglas que también pueden determinar
la extensién del aprendizaje orientado a las politicas; en este sentido, nos interesa destacar cémo los sistemas des-
centralizados coadyuvan al aprendizaje al facilitar la comparacién de las distintas experiencias llevadas a cabo por
gobiernos subnacionales distintos.

Schlager (1995: 260) critica que los autores del MCP no hacen explicitas las conexiones entre estos parime-
tros estables del sistema y la formacion y las actividades de las coaliciones promotoras, excepto en cuanto afectan al
aprendizaje, y sugiere la posibilidad de introducir la teorfa de la eleccién estructural de Moe (1990), que estudia los
efectos de los pardmetros estables de un sistema (por ejemplo, diferenciando un sistema presidencialista de uno
parlamentario) sobre las estrategias de una coalicién promotora para alcanzar sus objetivos.

En definitiva, se trata de factores que se asumen. Implican la asuncién del aspecto estructural del escenario
donde cobran vida las politicas puiblicas, y nos muestran que, al igual que la escuela de la eleccién racional institu-
cional, acepta que las reglas institucionales afectan al comportamiento individual.

Los elementos dindmicos externos al subsistema en el MCP constituyen los prerrequisitos criticos para que se
dé el cambio mayor en las politicas publicas. Son los siguientes:

a) Cambios en las condiciones socioecondmicas y tecnoldgicas.
b) Cambios en la opinién publica.

¢) Cambios en la coalicién gobernante en el sistema.

d) Impactos y decisiones de las politicas de otros subsistemas.

Se trata de cambios que pueden ser realmente importantes en el curso de algunos pocos afos o una década.
Alteran las constricciones y las oportunidades de los actores confrontados en el subsistema y representan un conti-
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nuo desafio a dichos actores, que deben aprender a anticiparse a ellos y afrontarlos de acuerdo a sus creencias bési-
cas y sus intereses.

Los trabajos empiricos muestran que los sucesos exégenos no alteran por si mismos, directamente y sin
ambigiiedad, los recursos y oportunidades de los actores del subsistema. Sino, mds bien, «tales sucesos son inserpre-
tados por los actores del subsistema y, después, explotados con mayor o menor habilidad» (Sabatier y Jenkins-

Smith 1993: 221).

Se considera que las décadas de investigacion en politicas publicas, sugieren que el publico en general juega
un papel mis modesto en la formulacién e implantacion de las politicas que lo que sugieren las prioridades de in-
vestigacion de la disciplina. Aunque haya una correlacién bastante fuerte entre los cambios importantes en la opi-
nién publica y los cambios en la direccién general de la politica gubernamental y afecte a la direccion general de la
politica publica, el margen de maniobra sigue siendo inmenso (Sabatier y Jenkins-Smith 1999: 148).

Los cambios en la coalicién gobernante de determinado nivel de gobierno se refieren a los cambios electo-
rales importantes, puesto que se considera que requiere que la misma coalicién controle el poder ejecutivo y las
cdmaras parlamentarias. Los impactos y decisiones de las politicas de otros subsistemas hay que tenerlos en cuenta
porque ninguno de éstos es auténomo. De hecho, las decisiones e impactos de otros sectores de politicas son los
elementos dindmicos que més afectan a los subsistemas especificos.

Se trata, en definitiva, de factores que al poder cambiar sustancialmente en periodos no muy largos de tiem-
po, se constituyen en la causa principal de cambios en los recursos, oportunidades y constrefiimientos de los acto-
res de un subsistema, y, por tanto, necesariamente, estdn detrés de los grandes cambios en las politicas publicas.

3. La dinamica interna del subsistema: coaliciones promotoras y
sistemas de creencias

Para adentrarnos en la dindmica interna del subsistema debemos comenzar con el concepto de coalicién
promotora, el cual se aleja del concepto de coalicién politica (sea gubernamental, parlamentaria o electoral) que
implica un pacto entre partidos politicos (Reniu 2002: 60), y se acerca a los conceptos de grupo y de red, como
reflejo de la interrelacion entre actores puiblicos y privados que se genera en la arena de las politicas publicas. De
hecho, la literatura sobre las ideas en las politicas piblicas con frecuencia ha resaltado el papel de este tipo de coa-
liciones, por la importancia que los grupos sociales suelen tener en el éxito o fracaso politico de las ideas nuevas

(Calvin y Velasco 1997: 172).

Las coaliciones promotoras son definidas como «los actores de una amplia variedad de instituciones que com-
parten las creencias del nticleo de la politica y que coordinan su comportamiento de diversas maneras» (Sabatier y
Jenkins-Smith 1999: 130). Podrfamos decir que son un actor politico colectivo, en la medida en que reunirfan las
caracterfsticas de asociacién voluntaria, con estabilidad relativa de su actividad, comunidad de intereses y objetivos,
y una linea de accion coordinada. Sin embargo, el hecho de que carezcan de organizacion como tales y, por tanto,
no tengan medios identificables para la toma de decisiones globales sobre las que se les puedan exigir responsabili-
dades, cuestiona su consideracién como actor (Sibeon 1999: 141). De este modo, aparte de su cercanfa al concep-
to de red o de grupo en sentido amplio (como en el caso del concepto de subsistema), observamos su clara diferen-
clacién con los grupos de interés (actores colectivos con organizacién estable). Sin embargo, su configuracién reti-
cular, estructuracién difusa y dinamismo nos recuerda mds a un movimiento social, especialmente a los denomina-
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dos movimientos monotematicos, vinculados a la resolucién de un problema especifico. Si bien se aleja del concep-
to de movimiento social caracterizado como opositor a las élites y la autoridad?, y la preferencia por la utilizacién
de recursos no convencionales en su actuacién.

Sin embargo, no todos los actores que podemos encontrar en un subsistema de politica pertenecen a una de
las coaliciones promotoras del mismo. Hay algunos investigadores que, indiferentes a las disputas de la politica
pblica, pueden participar simplemente porque tienen ciertas habilidades que ofrecer; o burécratas que realmente
se adhieren a la tradicion de la competencia neutral. Ademds, encontramos a los «intermediarios de la politica», o
policy brokers, cuya principal preocupacion es mantener el nivel del conflicto politico dentro de limites razonables
y poder alcanzar alguna solucion sensata al problema. La distincién entre promotor e intermediario, sin embargo,
descansa en un continuo (Sabatier 1993: 27).

Hay que tener en cuenta que las sucesivas investigaciones empiricas confirman que igual que los cientificos
no son necesariamente ‘neutrales o ‘indiferentes respecto a la politica publica’ (y, por ello, frecuentemente son
miembros de una coalicion politica), las agencias administrativas generalmente defienden posiciones més modera-
das que los grupos de interés que son sus aliados.

El nimero de coaliciones promotoras que podemos encontrar en un subsistema, varfa. «En los subsistemas
quietos, inactivos, latentes, puede haber una tnica coalicién. En la mayorfa de los casos, sin embargo, habrd de dos
a cuatro coaliciones importantes» (Sabatier 1993: 26).

Respecto al papel que juegan o cémo actian las coaliciones promotoras, se considera que esos actores que
comparten un conjunto de creencias bdsicas buscan realizarlas, es decir, trasladarlas a los programas publicos, in-
fluyendo en el comportamiento de las instituciones gubernamentales a lo largo del tiempo. Para ello, las coaliciones
acttian en una multiplicidad de escenarios® (parlamentos, gobiernos, agencias administrativas y tribunales, de dife-
rentes niveles de gobierno). Cuentan con diversos instrumentos: la alteracion de las reglas y presupuestos de las
agencias, el cambio del papel que juegan los personajes clave, el cambio en la opinién publica (a través de los medio
de comunicacién) o los intentos de alterar comportamientos a través de manifestaciones o boicots, por ejemplo
trabajando a través del mercado en lugar de directamente sobre el gobierno; o, el intento de alterar gradualmente
las percepciones de una diversidad de actores a través de la investigacion y el intercambio de informacion (Sabatier

y Jenkins-Smith 1999: 142).

Por otro lado, cuando las coaliciones intentan trasladar sus creencias a las politicas publicas, las presiones
para alcanzar un compromiso suelen llevar a programas gubernamentales que incorporan elementos de diferentes
coaliciones promotoras. De hecho, aunque, normalmente habré una coalicién dominante y una o més coaliciones
minoritarias, en cualquier sistema intergubernamental, coaliciones diferentes pueden tener el control de diversas
unidades de gobierno.

El aspecto del MCP que ha sido més criticado es cdmo se forman y mantienen las coaliciones a lo largo del
tiempo. En un principio, el MCP asumié implicitamente que los actores que compartian creencias similares del
nicleo de la politica, actuarfan de modo coordinado; de manera que los sistemas de creencias eran el aglutinador
principal de las coaliciones.

? Los movimientos sociales plantean «una accién directa disruptiva contra las élites, las autoridades u otros grupos o cédigos culturales.
Aunque lo mds habitual es que esta disrupcién sea puiblica, también puede adopta la forma de resistencia personal coordinada o de reafirmacién co-
lectiva de nuevos valores» (Tarrow 1997: 22).

3 Los autores de las coaliciones promotoras adoptan la expresién «venue shopping acufiada por Baumgartner y Jones (1993).
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Schlager (1995) y Schlager y Blomqulst (1996) realizaron las principales criticas en este sentido a través del
material propio de la literatura de la accién colectiva y sugmeron tener en cuenta otros factores que afectan a los
costes de interaccidn: cuanto menores fuesen éstos, mds ficil serfa la coordinacién. Sabatier (1998) asumié en
parte estas consideraciones, pero también las rebatié. En primer lugar, se estableci6 la diferencia entre cooperacion
fuerte y débil (en esta tltima los costes de interaccion se verfan fécilmente compensados por la confianza mutua
que genera el compartir el nicleo de la politica) (Zafonte y Sabatier 1998). En segundo lugar, se recordé que el
modelo de individuo del marco de las coaliciones promotoras permite aumentar los beneficios percibidos y reducir
los costes de coordinacién, a través del dewil shift (o truco del diablo): la tendencia de los actores en las situaciones
de mucho conflicto a percibir a sus oponentes como mds perversos y mds poderosos de lo que probablemente son

(Sabatier ez al. 1987).

Dentro de los subsistemas de politicas, un concepto clave para el MCP son los sistemas de creencias, conce-
bidos como conjuntos de prioridades de valor y asunciones causales, teorfas implicitas sobre como alcanzar los
objetivos. Son las estructuras de pensamiento y opinion de las élites de las politicas publicas. «Incluyen priorida-
des de valor, percepciones de la importancia de las relaciones causales, percepciones sobre el estado del mundo
(incluyendo la magnitud del problema), percepciones sobre la eficacia de los instrumentos, etcétera» (Sabatier

1993: 17).

El concepto de sistema de creencias concreta la introduccién de las ideas en este andlisis de las politicas
publicas. Asimismo, en la medida en que las politicas publicas o programas incorporan teorfas implicitas sobre
como alcanzar sus objetivos (Pressman y Wildawsky 1998 Majone 1980), también ellos pueden ser concebidos
como sistemas de creencias. Se trata de una de las premisas del MCP y viene a significar que el concepto de siste-
ma de creencias se usa, «como la plantilla sobre la cual se mide el cambio, tanto respecto a las creencias de las
diferentes coaliciones como el contenido real de la politica piblica» (Jenkins-Smith y Sabatier 1993a: 55). La
posibilidad de colocar creencias y politicas sobre la misma plantilla, suministra una herramienta para apreciar la
influencia de varios actores a lo largo del tiempo, y, particularmente, el papel de las ideas sobre el cambio en las
politicas.

La relevancia teérica y metodoldgica que los sistemas de creencias tienen para el MCE, en tanto los cambios
en su estructura anunciardn los intentos de su proyeccién en la politica publica, dicha estructura se establece cui-
dadosamente. Se asume que en los sistemas de creencias se puede distinguir un nicleo de unos elementos secunda-
rios. En concreto, el sistema de creencias est organizado en una estructura tripartita y jerdrquica (Sabatier 1998:
103) como se aprecia en el Cuadro 2.

El niicleo profundo del sistema de creencias compartidas incluye creencias normativas y ontoldgicas bésicas,
tales como la valoracién relativa de la libertad individual versus la igualdad social, que opera a lo largo de, virtual-
mente, todos los dominios de politicas. La familiar escala izquierda/derecha opera a este nivel.

A continuacién encontramos las creencias del niicleo de la politica, que representan compromisos normati-
vos y percepciones causales bdsicos de la coalicién a lo largo de un subsistema o dominio de politica completo.
Incluyen prioridades de valor fundamentales; percepciones bésicas concernientes a la seriedad general del problema
y sus principales causas; y estrategias para realizar valores nucleares dentro del subsistema. Estas creencias del nicleo
de la politica son el aglutinador fundamental de las coaliciones porque representan los compromisos empiricos
bésicos en el dominio de especializacién de las élites de la politica publica.

4 «Las politicas implican teorfas. Ya sea que se declaren explicitamente o no, las politicas apuntan hacia una cadena de causas que aparecen
entre las condiciones esenciales y las consecuencias futuras» (Pressman y Wildawsky 1998: 56).
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CUADRO 2

Estructura revisada de los sistemas de creencias de las élites de las politicas pitblicas

Caracteristicas definitorias
Extension
Susceptibilidad al cambio

Componentes ilustrativos

Nicleo profundo

Axiomas normativos
fundamentales y ontolégicos

Alo largo de todos los subsistemas
de politicas

Muy dificil; semejante a una
conversion religiosa

1. La naturaleza humana:

a) Inherentemente malo vs.
Socialmente redimible

b) Parte de la naturaleza vs.
Dominio sobre la
naturaleza

o) Egoistas intolerantes vs.
Contractualistas

2. Prioridad relativa de varios
valores tltimos: libertad,
seguridad, poder,
conocimiento, salud, amor,
belleza, etc.

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

4. Identidad sociocultural (por
¢jemplo, de etnia, religidn,
género, profesién)

Nicleo de la politica

Posiciones en la politica
fundamentales, concernientes a las
estrategias bésicas para la
consecucion de valores nucleares
dentro del subsistema

En todo el subsistema

Diffcil, pero puede ocurrir si la
experiencia revela serias anomalfas

Preceptos normativos
fundamentales:
1. Orientacion sobre las
prioridades de valor basicas
2. Identificacién de grupos u
otras entidades cuyo bienestar
es de la mdxima preocupacion

Preceptos con un componente
empirico substancial:
3. Sobre todo, la seriedad del
problema
4. Causas bdsicas del problema
5. Distribucién adecuada de
autoridad entre gobierno y
mercado
6. Distribucién adecuada de
autoridad entre los niveles de
gobierno
7. Prioridad respecto a los
diversos instrumentos de
politicas publicas (p. ¢j.,
regulacién, seguros,
educacidn, pagos directos,
créditos fiscales)
8. Método de financiacién
9. Capacidad de la sociedad para
resolver el problema (p. ¢j.,
competicién de suma cero vs.
potencial para la mutua
adaptacién; pluralismo
tecnoldgico vs. cargos electos)
10. Participacién del pablico vs.
expertos 5. cargos electos
11. Policy core policy beliefs

Aspectos secundarios

Decisiones instrumentales e
investigaciones informativas
necesarias para la implantacion del
niicleo de la politica

Generalmente, sélo en parte del
subsistema

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

1. Seriedad de aspectos especificos
del problema en espacios
especificos

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

3. Lamayoria de las decisiones
referidas a las reglas
administrativas, disposiciones
presupuestarias, disposicion de
casos, interpretacion
estatutaria, e, incluso, revision
estatutaria

4. Informacion referida a la
puesta en marcha de programas
especificos o instituciones

Fuente: Elaboracion propia a partir de Sabatier (1999b: 113).

Por tltimo, los aspectos secundarios del sistema de creencias de la coalicién comprenden un largo conjunto
de creencias que no abarcan todo el subsistema, concernientes a la seriedad del problema, la importancia relativa
de diversos factores causales en escenarios especificos, preferencias de politicas en cuanto a regulaciones deseables o
repartos presupuestarios, el disefio de instituciones especificas, las evaluaciones...
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No hay que olvidar que, a diferencia del uso que hacen de la expresion «sistema de creencias» otros autores,
en el MCP se trata de los sistemas de creencias de las élites. Los subsistemas estin compuestos por las élites de las
politicas m4s que por los miembros del puiblico en general, de modo que se puede considerar que la mayor parte
de los actores tiene sistemas de creencias relativamente complejos e internamente consistentes respecto al drea de la
politica pblica de su interés (Sabatier 1993: 30).

4. El modelo de individuo y el aprendizaje orientado a las
politicas

El modelo de individuo del MCP, fundamental para explicar su construccion tedrica, ha sido en gran me-
dida modificado a partir de las criticas y aportaciones, principalmente de Schlager, pero también de otros autores,
y de la misma evidencia empirica. La consecuencia principal es el mayor desarrollo de un modelo de individuo y
un tratamiento mds detenido de la relacion entre intereses y creencias.

Desde un principio se asumié que los actores son instrumentalmente racionales, esto es, que buscan usar
informacién y otros recursos para alcanzar sus fines; aunque simpatizan mucho mds con la investigacion en psico-
logfa cognitiva y social que con los trabajos econdmicos. Schlager y Blomquist (1996: 660) lo relacionan con la
racionalidad procedimental de Simon (1985). «En particular, el MCP asume que los fines son generalmente com-
plejos y que la capacidad de un individuo para percibir el mundo y procesar la informacion se ve afectada por
sesgos y constricciones cognitivos» (Sabatier y Jenkins Smith 1999: 130).

Respecto a la relacién entre creencias e intereses, aunque se ha avanzado en concrecion se han mantenido
las ideas bdsicas: los actores no se gufan primordialmente por simples fines del propio interés econémico o politico,
y las preferencias del interés propio no son faciles de averiguar. Por el contrario, normalmente, los fines del actor
son complejos y deben averiguarse empiricamente (Sabatier 1998: 109).

Otro concepto clave para entender el funcionamiento interno del subsistema de politicas es e/ aprendizaje
orientado a las politicas. De hecho, tal vez, el aspecto mds ambicioso del MCP es la integracién de la literatura sobre
la utilizacién del conocimiento y la literatura sobre el cambio en las politicas piblicas. En el fondo, o, al menos, en
el origen, se trata de un marco conceptual para demarcar el papel que juega el andlisis de politicas en el aprendiza-
je orientado a las politicas y el papel que juega tal aprendizaje, por tanto, en el cambio de las politicas a lo largo de
periodos de una década o mds.

Siguiendo a Heclo (1974: 306), el MCP considera que el aprendizaje orientado a las politicas es el conjun-
to de alteraciones relativamente resistentes de pensamiento o de intenciones de comportamiento, que son resultado
de la experiencia, y que estdn relacionados con la obtencién y revision de preceptos del sistema de creencias de
individuos o colectividades (tales como las coaliciones promotoras) y, por tanto, de los objetivos de la politica.

Sin embargo, «A causa de la resistencia al cambio de las creencias centrales, [...], tal aprendizaje orientado a
las politicas queda normalmente confinado a los aspectos secundarios de los sistemas de creencias» (Jenkins-Smith
1993a: 5). Cuando los actores se encuentran con constricciones u oportunidades, intentan responder de modo co-
herente con su nicleo de politica. Ademds, el filtro perceptivo, que es un componente fundamental del modelo de
individuo del MCP, hace que los actores se opongan a la informacién que sugiere «que sus creencias del nticleo pro-
fundo o del nucleo de la politica, pueden ser nulas y/o inasequibles, y, normalmente, usarén anilisis de politicas
formal para apoyar y elaborar esas creencias (o atacar a los puntos de vista de sus oponentes)» (Sabatier 1998: 104).
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En definitiva, aunque los sucesos exdgenos o las actividades de los oponentes pueden, eventualmente, forzar
el examen de creencias centrales, la mayor parte del aprendizaje se manifiesta en los aspectos secundarios de un
sistema de creencias o de un programa gubernamental.

El MCP asume que el aprendizaje orientado a las politicas es instrumental, esto es, que los miembros de
diversas coaliciones buscan entender mejor el mundo y los efectos de las diversas intervenciones gubernamentales
de cara a promover sus objetivos en la politica publica.

Todo este proceso de aprendizaje orientado a las politicas se produce en el escenario del proceso politico,
donde las personas compiten en la asignacién de valores a través de los instrumentos del poder politico (caracteri-
zado por contar, aunque sea como tiltimo recurso, con el uso de la fuerza) en su beneficio. Por tanto, «este proceso
no es una bisqueda desinteresada de la verdadh (Jenkins-Smith y Sabatier 1993a: 45).

La idea fundamental es que en los sistemas con poder disperso es dificil desarrollar una posicién mayoritaria
a través del puro ejercicio del poder. Por ello, suele ser necesario convencer a los otros actores de la bondad de
nuestra posicién y las consecuencias de las otras alternativas. Esto no sélo de aborda con el proceso de argumenta-
cion descrito por Majone (1989), sino, especialmente, a través de la utilizacion de la informacidn, el andlisis, la
investigacion, y, por tanto, el aprendizaje.

Para Sabatier (1987: 671), sélo los individuos pueden aprender; cuando se habla del aprendizaje de las
coaliciones se es consciente de la utilizacién de una metéfora. A su vez, al tratar el proceso de aprendizaje se distin-
gue entre el aprendizaje dentro de una misma coalicion promotora y, por tanto, un mismo sistema de creencias,
que se muestra como relativamente poco problemdtico; y, el aprendizaje entre coaliciones.

Se entiende que los cambios en los sistemas de creencias de una coalicién, generalmente, comenzardn con
el aprendizaje de los individuos; encontrardn, primero, la resistencia de las dindmicas de grupo; y, después, serdn
difundidas a través del mismo. La difusion dependerd de la cantidad de movimientos de personal, la compatibili-
dad de la informacion con las creencias existentes, lo persuasiva que sea la evidencia y las presiones politicas que
haya para el cambio.

El aprendizaje entre los sistemas de creencias de distintas coaliciones se produce en su interrelacion. El es-
tudio de dicho proceso de aprendizaje intenta identificar las condiciones bajo las cuales es probable que se produz-
ca un debate analitico productivo entre miembros de diferentes coaliciones promotoras. El indicador de que tal
tipo de debate se ha producido es el hecho de que ambas coaliciones lleguen a alterar aspectos centrales de sus sis-
temas de creencias, o, al menos, aspectos secundarios muy importantes, como resultado del didlogo méds que por
un cambio en las condiciones externas.

Segtin los autores, la probabilidad de tal aprendizaje es funcién de al menos tres variables (Jenkins-Smith y
Sabatier 1993a: 48): Primero, el nivel de conflicto (que refleja el grado de incompatibilidad de las creencias centra-
les de las coaliciones que compiten); segundo, la medida en que el tema se pueda tratar de modo analitico; y, ter-
cero, la naturaleza del foro de andlisis, segiin si es ms abierto o mds profesional. El mayor grado de aprendizaje se
dard con bajo nivel de conflicto, facilidad analitica del problema y profesionalidad del foro.
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5. EIMCP y otros enfoques contemporaneos de politicas
publicas

EI MCP que acabamos de presentar puede encuadrarse en lo que Jordan (1990b) ha denominado los enfo-
ques de subsistemas de politicas, desarrollados en las décadas de los setenta y ochenta alrededor de conceptos como
redes, teorfa de juegos, policy communities, policy networks... No obstante, al mismo tiempo forma parte de ese
conjunto de trabajos que muestran el incipiente desarrollo de teorfas causales explicativas del proceso de las politi-
cas y, que se centran en la explicacion de los grandes cambios en las politicas publicas, prestando especial interés al
papel de las ideas. De hecho, «la literatura sobre la importancia de las ideas en los cambios y procesos de formacién
de las politicas ha crecido [...] en el fértil terreno de los andlisis existentes sobre actores y sus interacciones» (Subirats

y Goma 1998: 25).

Veamos ahora cudles son las notas distintivas de estas investigaciones y propuestas teéricas de politicas pu-
blicas que nos hacen considerar que se abre una nueva etapa. Hay que destacar, ademds del propio MCP de Sabatier
y Jenkins-Smith, los trabajos de la escuela de la eleccién racional institucional, el enfoque de las corrientes multiples
de Kingdon y la teorfa del equilibrio interrumpido de Baumgartner y Jones (véase Cuadro 3).

CUADRO 3
Las nuevas propuestas de andlisis de politicas pilblicas
Modelo Marco de las coaliciones Eleccion racional Enfoque de las corrientes | Teorfa del equilibrio
promotoras institucional mltiples interrumpido
Autor representativo Sabatier Ostrom Kingdon Baumgartner y Jones
Fortalezas Consideracién de las ideas | Globalidad Tratamiento de las ideasen | Concepto de policy image
Facilita aplicacion Facilita aplicacion la formulacion de politicas | La explicacién del cambio
empirica empirica radical
Debilidades Explicacién de la cohesion | Homo economicus estricto | No facilita la aplicacién No contempla el cambio
de las coaliciones empirica incremental

Fuente: Elaboracin propia.

Para Sabatier, el modelo més relevante de todos ellos es el enfoque de la eleccion racional institucional, y, mas
concretamente, los trabajos de Ostrom’. «Su enfoque de desarrollo y andlisis institucional es, probablemente, lo
7 [ ’ ) . . . . , .
miés cercano a una teorfa global” que tenemos en las ciencias sociales» (Sabatier 1999b: 264). Adems, considera
que al igual que su MCP, Ostrom y sus compafieros han facilitado el desarrollo a largo plazo de su propuesta, a
través de la elaboracion tedrica y la contrastacion empirica abierta a la comunidad académica.

Sintéticamente, la propuesta es un andlisis que pretende poder predecir el comportamiento probable de los
individuos dentro de determinada estructura. Para ello se tienen en cuenta la arena de accién en la que se encuen-
tran los individuos, en determinadas posiciones y con determinados recursos; los aspectos estructurales que condi-
cionan dicha arena de accién; y, la informacin y valoracion que realizan los actores, que guiardn su conducta en
funcién de un andlisis coste-beneficio a modo de la teorfa econémica neoclésica y la teorfa de juegos.

> Lo que al mismo tiempo no estd refiido con su oposicién a una concepcién radical de la escuela de la eleccién racional, lo que ha permi-
tido la consideracién del modelo de las coaliciones promotoras como una pasarela de conexién entre los estudios de politicas publicas americanos y
europeos (Bergeron, Surel y Valluy 1998: 197).

18 GAPP nim. 33-34: mayo-diciembre 2005



La importancia del marco de las coaliciones promotoras en el andlisis de politicas publicas contempordneo

La diferencia principal entre el MCP y la eleccidn racional institucional radica en el concepto de homo econo-
micus que Ostrom prefiere utilizar en su andlisis (Ostrom 1999: 44). Aunque Sabatier acabé modificando su teorfa
del individuo a partir de la comparacion critica que hacen Schlager y Blomquist (1996) de su modelo con el de
Ostrom, seguird manteniendo diferencias importantes al complejizar el homo economicus guiado por el interés, con
la consideracién de la importancia de sus creencias y los vinculos que establece con otras personas a partir de ellas

Respecto al modelo de las mitltiples corrientes de Kingdon, se trata de una traslacién exitosa de la idea del can
garbage model (Cohen er al. 1972) al 4mbito de la formulacién de las politicas. Entiende que éste es un proceso
compuesto de tres corrientes de actores y procesos: una corriente de problemas, compuesta por los datos de varios
problemas y varias propuestas de definicién de problemas; una corriente de politicas ptblicas que incluye las pro-
puestas de solucién a los problemas de politicas; y una corriente politica consistente en los procesos electorales y
los cargos electos. Estas corrientes, que, generalmente, son independientes, se encuentran cuando se abre una «ven-
tana de oportunidad» que permite que los entrepreuners de la politica intenten conectar las diversas corrientes y, si
tienen éxito, produzcan un cambio de politica publica importante.

El aprecio de Sabatier por el trabajo de Kingdon es indudable, como uno de los pocos politélogos que ha
tratado seriamente el papel de las ideas y el andlisis en la elaboracién de politicas pablicas. Sin embargo, el MCP
ve la corriente ‘analitica’ mucho mds integrada con la corriente ‘politica’, que lo que las ve Kingdon; trata el proce-
so de las politicas publicas en su totalidad, no sélo la elaboracién de la agenda y la formulacion de la politica; y
trata de relacionar las ‘ventanas de oportunidad’ de Kingdon para el cambio mayor con tipos especificos de cambios
en los elementos exdgenos al subsistema de la politica (Sabatier 1993: 37).

Con todo, la critica mds dura que Sabatier realiza a Kingdon es que, a diferencia de él y de Ostrom, no ha
facilitado lo que considera un aspecto fundamental, probablemente, el méds importante, para el desarrollo de una
teorfa a largo plazo. «;Por qué el enfoque de las corrientes multiples de Kingdon (inicialmente publicado en 1984)
atrajo a mucha menos contrastacién empirica y sufrié mucha menos reelaboracién?» (Sabatier 1999b: 266)°. Prin-
cipalmente, porque no ha perseguido conscientemente una estrategia que anime a otros colegas a contrastar sus
propuestas para ir modificando la concepcién inicial, lo que se muestra en la misma forma de exposicién del enfo-
que. No estdn claras o bien especificadas cudles son las variables dependiente o independiente, no se identifica bien
qué actores podemos encontrar en cada corriente, y tampoco estd claro el modelo de individuo.

Respecto a la Teoria del Equilibrio Interrumpido de Baumgartner y Jones (1993), por un lado, se da una
coincidencia en la reivindicacién del papel de las ideas; por otro lado, es un modelo que también se centra expre-
samente en algunas fases en tanto enfatiza dos elementos relacionados del proceso de politicas: la definicién de
problemas y la elaboracién de la agenda.

Los autores argumentan que el proceso de elaboracion de politicas publicas en Estados Unidos, se caracte-
riza por largos periodos de cambio incremental que son interrumpidos por breves periodos de grandes cambios de
politicas. Esto sucede cuando quienes estén interesados en el cambio saben aprovechar la difusion de nuevas policy
images a través de los multiples escenarios de politicas caracteristicos de los Estados Unidos.

En este modelo las ideas son fundamentales para las elites de cara al mantenimiento del orden establecido
alrededor de un tema. Se utiliza el concepto de policy image para referirse a cémo es entendida una polmca pubhca
Nos recuerdan a los sistemas de creencias al ser descritos como «una mezcla entre informacién empirica y atraccio-

¢ De hecho, aunque Kingdon es citado con mucha frecuencia, Sabatier sélo conoce que N. Zaharadis «haya aplicado realmente y de forma
critica el enfoque de las maltiples corrientes de una manera seria» (Sabatier 1997: 7).
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nes emotivas» (Baumgartner y Jones 1993: 26), de modo que diferentes personas tiene diferentes imgenes de la
misma politica. Lo importante es que la creacion y mantenimiento de un monopolio de politica estd intimamente
ligado a la creacién y mantenimiento de una imagen de politica de apoyo. Lo cual nos recuerda también al parale-
lismo que el MCP hace entre la estructura de los sistemas de creencias y las de las politicas publicas. De hecho, éste
modelo también es expresamente deudor de Heclo y de Majone.

Sin embargo, existe una diferencia muy importante entre el MCP y la teorfa del equilibrio interrumpido: en
el MCP los sistemas de creencias y las preferencias cambian gradualmente a lo largo del tiempo en la medida en que
los individuos son persuadidos a aceptar los argumentos de otros, o acumulan informacién a través de la experiencia,
de modo que se genera un cambio incremental; mientras en la teorfa del equilibrio interrumpido, el cambio en la
eleccion individual y, consecuentemente, en la politica piblica, puede ser rdpido y radical (Schlager 1999: 244).

6. El nuevo analisis de politicas publicas

Estos nuevos enfoques tienen en comin el que asumen la finalidad de una teorfa politolégica del proceso
de politicas publicas, lo que serfa «explicar cémo los actores politicos interesados interactdan dentro de las institu-
clones politicas para producir, implementar, evaluar y revisar las politicas publicas» (Schlager y Blomquist 1996:

653).

Afirma Sabatier que el cambio fundamental es de actitud. Se trata de asumir, primero, que «algo tan com-
plejo como el proceso de politicas publicas requiere lentes simplificadoras que nos digan qué buscar y qué ignorar;
y, en segundo lugar, que esas lentes deberian ser explicitas mds que implicitas» (Sabatier 1990b: 271).

Ademds, aunque, generalmente, se centran en algunos aspectos del proceso de las politicas piblicas (muchas
veces, implicitamente), se trata de modelos que ambicionan explicar el proceso de las politicas puiblicas en general,
0 que, al menos, no constrifian su construccién conceptual a la idea de las fases, y de este modo representan una
superacion de tal heurfstica. Incluso en el caso del modelo de Kingdon, centrado claramente en la formacién de la
politica (elaboracion de la agenda y toma de decisiones) es concebible extenderlo a la totalidad del proceso (Zaha-

radis 1990).

Al mismo tiempo y, correlativamente, son modelos que logran reunir los criterios minimos que se le exigen
a una teorfa cientifica, son sometidos a contraste empirico, no evitan ninguno de los principales elementos que los
politdlogos consideran importantes en el proceso de elaboracién de politicas (por eso manejan mdltiples variables
explicativas) y, aunque puedan existir elementos normativos, son, fundamentalmente, teorfas positivas que buscan
explicar lo mejor posible el proceso de politicas publicas.

Por tltimo, aunque tal vez sea lo mds llamativo de esta generacion de estudios de politicas pablicas, encon-
tramos la irrupcién que significa la consideracion de las ideas como variable explicativa. Ante la pregunta de por
qué cambian las politicas, se hacen con un espacio muy importante de la respuesta, las ideas, los valores, la argu-
mentacion, los aspectos normativos...

Por supuesto, la Ciencia Politica se ha ocupado de estos aspectos al estudiar las ideologfas, los valores, la
cultura politica... tanto de los miembros de la clase politica como de las sociedades en general. En los afios sesenta
el concepto de cultura politica de Almond y Verba (1963) permitia introducir en el dmbito de los estudios empiri-
cos el mundo de los valores, de las ideas, de las percepciones politicas (Botella 1997); y Converse (1964) introdujo

20 GAPP nim. 33-34: mayo-diciembre 2005



La importancia del marco de las coaliciones promotoras en el andlisis de politicas publicas contempordneo

el andlisis sistemdtico de los sistemas de creencias politicos. Sin embargo, en el andlisis de politica publicas supone
una irrupcioén su consideracién como variable explicativa del cambio. John (1998: 144) lo explica asi:

«Lo que es interesante para el tedrico de las politicas publicas no es que las ideas existan, sino si juegan un
papel independiente en el proceso de las politicas. [...] Las aproximaciones de politicas publicas basadas en las ideas,
arguyen que son las ideas que estos actores traen a la esfera politica, la razén del cambio de la politica o de su esta-
bilidad. La razén por la cual hay determinadas politicas es porque la gente cree e intenta influir en los decisores
politicos sobre la base de que hay un curso de accién acertado. Esta promocion de las ideas propias es un factor
causal sobre los efectos de la politica de las instituciones e intereses politicos».

En este aspecto, como en otros (por ejemplo, el tratamiento de los grandes cambios como objeto de estudio,
o la amplitud de los actores considerados, o incluso, en la critica a la heuristica de las fases) los trabajos de Hugh
Heclo son un precedente fundamental. Introduce el papel de las ideas, el conocimiento y el aprendizaje en la expli-
cacién del cambio en las politicas en su explicacion de las politicas sociales de Gran Bretafa y Suecia (Heclo 1974),
y con su concepto de issue network se introduce la confrontacion de los elementos cognitivos frente al interés:

«Cualquier interés material directo es con frecuencia secundario al compromiso intelectual y emocional. Los
miembros de la red refuerzan mutuamente su opinidn acerca de los problemas de acuerdo con sus propios intereses,
més que los intereses definan sus posturas sobre los problemas (como defenderfan los modelos politicos o econé-

micos estindares) (Heclo 1978: 102).

Otra aportacion destacada en la introduccién de las ideas en los estudios de las politicas pblicas es la de
Majone (1989: 213) quien considera que los cambios en las creencias y los valores pueden jugar un papel tan im-
portante en el desarrollo de las politicas como los intereses econémicos y politicos. «Una buena teorfa del desarro-
llo de politicas requiere que se preste atencién a las ideas, a las teorfas u argumentos, al igual que a la tecnologfa, la
economia y la politicar.

Tampoco podemos olvidar la conocida teorfa de las comunidades epistémicas de Haas (1992) o el concepto
de paradigma de la accién publica o de las politicas piblicas. Es especialmente significativo el trabajo que realizd
Hall (1989 y 1993), inspirado en el conocido trabajo de sociologfa de la ciencia de Kuhn (1962), para investigar
los cambios de la politica econdmica de varios paises, considerando como un factor explicativo fundamental las
teorfas econdmicas al uso, sin tampoco negar la existencia de conflictos en razon de intereses materiales’. De hecho,
la mayor parte de estos autores que han buscado entender el aspecto normativo de las politicas piblicas, lo han
hecho poniendo en conexién las ideas o los valores y los intereses (Considine 2005: 52).

La publicacién del libro Public Policy and Political Ideas, editado por Braun y Busch (1999), es una muestra
significativa del peso que las ideas han cobrado en los modelos tedricos explicativos de las politicas publicas, al lado
de las instituciones y los intereses. La amplitud de miras con las que presenta el tema, nos sirve, entre otras cosas,
para visualizar la pluralidad de nuevas visiones que aporta la perspectiva de las ideas.

Las ideas son instrumentos de persuasién y legitimacion de la accién politica; pero también son los marcos
cognitivos que estructuran y guan la accion politica. Las ideas sirven para explicar el cambio y la estabilidad de las
politicas de manera complementaria a los enfoques centrados en las relaciones de poder. No hay que olvidar tam-
poco el puente de conexidn que la consideracion de las ideas en las politicas publicas establece con la literatura del

7 Véase Munro (1993) y Kiiebler (2000) para la comparacién entre el MCP y Kuhn a través de Hall.
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aprendizaje (Bennett y Howlet 1992); el mismo MCP es un ejemplo destacado de ello. Se trata, ademds, de una
nueva perspectlva que puede aplicarse a todos los campos o dreas de politicas publicas, aunque ciertamente las
politicas econémicas y de bienestar hayan marcado el principio de la senda, con los trabajos de Heclo y de Hall.

Por tiltimo, esta nueva atencién a las ideas no sélo se ha manifestado en la faceta analitica del estudio de las
pohtlcas pubhcas Fischer y Forester (1993), en The Argumentative Turn in Policy Analysis and P/mmng, presentan
la vision préctica o aplicada de esta tendencia, al tiempo que son conscientes de las implicaciones tedricas e incluso
epistemoldgicas y filos6ficas que tiene este tema y que pueden sintetizarse con la frase con la que comienza la pre-
sentacion de la obra: ;Qué ocurre si nuestro lenguaje no es simple espejo del mundo, sino que, ademds y sobre
todo, modela profundamente nuestra visién del mismo?

Hay que tener en cuenta cmo el estudio del papel de las ideas ha estado ligado, al menos en parte, al sur-
gimiento de un nuevo enfoque en la Ciencia Politica que busca proporcionar un modelo superior a los del antiguo
institucionalismo, el pluralismo y el marxismo, considerando al Estado como un actor auténomo (Evans ez 4.
1985) pero que interrelaciona, cada vez mds, con otros actores, en la configuracién y puesta en prictica de la poli-
tica pblica. De ahi, el posterior desarrollo del concepto y los estudios sobre gobernanza.

7. Conclusiones: las aportaciones del marco de las coaliciones
promotoras

El MCP fue concebido para estudiar el papel que las ideas y el aprendizaje tenfan en el proceso de las poli-
ticas publicas. Para ello se elabord un instrumental metodoldgico detallado muy util para su estudio (Jenkins-
Smith y Sabatier 1993b), principalmente, a través del concepto de sistemas de creencias y la concepcién de la po-
litica pblica como concrecidn del mismo.

Junto a esta fortaleza metodoldgica, el MCP se muestra como una propuesta especialmente atractiva por
varias razones. En primer lugar, porque aunque significa una defensa del papel que las ideas y el aprendizaje juegan
en el cambio de las politicas publicas, abarca al resto de variables que pueden jugar un papel en dicho cambio,
evitando sesgos aprioristicos. Se aspira a abarcar toda la complejidad del proceso de las politicas publicas; en ese
sentido, trata de atender a todas las fases o dimensiones de la politica publica (Subirats y Goma 1998: 389), y tiene
presentes todos los dmbitos en juego: el politico, el simbélico y el organizativo social (Ibarra ez al. 2002: 16 y 21).

En segundo lugar, porque realiza una concrecién certera del concepto de cambio en las politicas y, al visua-
lizar éstas c6mo sistemas de creencias, permite apreciar el cambio que los actores logran imprimir en las mismas. El
cambio se convierte en objeto explicito de estudio y es concebido de modo que se facilita su operativizacion.

En tercer lugar, el MCP ocupa un lugar notablemente destacado entre los estudios de pohtlcas publicas que
se vienen desarrollando desde mediados de los afios ochenta por su esfuerzo de construccién tedrica y la amplia
aplicacion empirica que ha desencadenado. Asi, ha ayudado a impulsar unos estudios de politicas pablicas ricos
desde el punto de vista tedrico y rigurosos desde el punto de vista metodolégico. La propia configuracién del MCP
invita a su contrastacién empirica, lo que ha supuesto su aplicacion a multiples dominios de politica. Esas aplica-
ciones del modelo han permitido su progresivo perfeccionamiento.

Por tltimo, el MCP aporta una concepcién de agregacion de actores, las coaliciones promotoras, que resul-
ta més verosimil en las sociedades occidentales contempordneas que otras concepciones anteriores, en la medida en
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que permite abarcar la multiplicidad de actores, pblicos y privados, y la diversidad de relaciones entre los mismos
que se generan en los escenarios de las politicas publicas. Aunque, al mismo tiempo, es probable que la mayor de-
bilidad del MCP sea la explicacién de la coordinacién de los miembros de dichas agrupaciones.
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