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Presentación



Javier A. Pineda Duque*





Desde el establecimiento de los estudios sobre el desarrollo como nueva área de conocimiento y la creación de los primeros centros interdisciplinarios sobre desarrollo1, el estudio de las intervenciones para el desarrollo y, especialmente, de las políticas públicas, ha ocupado un lugar central de estudio e interés. El Cider, desde su surgimiento en 1976, ha mostrado este interés específico y ha participado activamente en la discusión, el análisis, la asesoría y la evaluación de políticas públicas.


Es así como, en 1998, dio inicio al programa de especialización en Gobierno y Políticas Públicas, que desde el 2008 se denomina programa en Estado, Políticas Públicas y Desarrollo2. Cuando se puso en marcha este programa de postgrado se creó un espacio académico orientado a estudiar, resaltar y analizar críticamente el papel del Estado y de las políticas públicas en los procesos de desarrollo. La formación en esta área busca capacitar de manera crítica e interdisciplinaria a aquellos profesionales de los sectores público, privado y solidario que intervienen o están interesados en comprender los procesos de fortalecimiento institucional y de reforma del sector público, así como en el diseño, formulación, implementación y evaluación de políticas públicas orientadas al desarrollo.


El presente texto es resultado de un trabajo sistemático en uno de los cursos de este programa, el curso de Análisis y Evaluación de Política Pública, que, a partir de reformas curriculares recientes, hace parte también de los cursos electivos de la Maestría en Estudios Interdisciplinarios sobre el Desarrollo (MEID) del Cider3. Este curso, de estructura teóricopráctica, integra distintas teorías o enfoques de análisis y evaluación de política pública con el desarrollo de aplicaciones a políticas de interés o de la práctica profesional de los estudiantes. Los capítulos incluidos en este texto, a excepción del primero, son producto de trabajos en grupo realizados por los estudiantes de la promoción del segundo semestre del 2015, en el marco del curso.


Las teorías o los enfoques de análisis y la evaluación de políticas han sido seleccionados para su revisión en el curso, junto con los instrumentos y las metodologías vinculadas a estos. En el caso del análisis de política pública se revisaron cuatro enfoques que se consideraron relevantes: el de las múltiples fuentes (Multiple Streams), el de las coaliciones para la defensa (Advocacy Coalition Framework), el de análisis institucional (Institutional Analysis and Development Framework) y el de la difusión de la política (Policy Diffusion).


Para el caso de los enfoques de evaluación, diferenciados por los principios epistemológicos y metodológicos que los sustentan, se revisaron el enfoque experimental, que da origen a las evaluaciones cuasiexperimentales o de impacto, y los enfoques constructivistas en general. El énfasis en estos últimos se da por la amplia gama de tipos de evaluación, dentro de los cuales se destacan: la evaluación por objetivos, la evaluación ejecutiva, la evaluación de diseño, las evaluaciones de productos y resultados, y las distintas gamas de evaluación participativa de programas y políticas públicas.


Durante el curso, los estudiantes de especialización y de maestría, tanto de la MEID como de algunos estudiantes de la Maestría en Salud Pública4, presentaron en total quince trabajos grupales. Todos los trabajos contaron con algún grado de recolección de información primaria o trabajo de campo, de tipo cualitativo o cuantitativo y, en general, todos cumplieron con buenos niveles de calidad y originalidad, logrando la aplicación de enfoques de análisis y evaluación a realidades concretas de políticas públicas en Colombia. No obstante, para esta publicación se seleccionaron cuatro trabajos de acuerdo con su calidad y aporte al conocimiento; tres de ellos pasaron la evaluación anónima de pares externos. Así, en esta publicación no se ve reflejada la aplicación de todos los enfoques, ni la riqueza de la diversidad de políticas públicas analizadas y/o evaluadas.


El propósito de este libro es doble. Por un lado, busca presentar nuevos enfoques teóricos para el análisis de política pública que, en algunos casos, no han sido aplicados en el contexto colombiano y en otros se han aplicado de manera muy excepcional5. Y, por otro lado, busca contribuir al análisis y evaluación de casos particulares de la política pública en Colombia, para mostrar tanto la importancia y aplicabilidad de los enfoques teóricos, como un nuevo conocimiento empírico para quienes están interesados en la política pública desde cualquier ángulo.


En Colombia, la concepción del Estado fue transformada en la Constitución de 1991 al establecer, por un lado, que su misión es servir de manera eficiente y oportuna a la sociedad y, por otro, que es derecho de dicha sociedad exigir resultados de la gestión pública. Así, hace responsables a las entidades y a sus funcionarios por la prestación y la calidad de los servicios, debiendo estos rendir cuentas por su desempeño. Se establece, entonces, una gestión pública orientada hacia resultados, como una estrategia que concreta un cambio conceptual y operacional en la administración del Estado (DNP, 1995).


Dentro de este contexto nacional, el análisis de políticas públicas cobró una especial vigencia, pues se concibe como una indagación rigurosa de las causas, consecuencias y dinámicas de la acción del Estado, con el propósito de generar un conocimiento relevante para su mejoramiento y para ampliar la deliberación pública y la democracia (Dunn, 2008). El objetivo del análisis es abordar cómo y por qué actúa el Estado sobre un conjunto de problemas heterogéneos que se consideran públicos, por medio de sus estructuras políticas y de gestión, y preguntarse por la dinámica de los cambios y el alcance de dicha acción para ofrecer soluciones a la sociedad.


El análisis de política pública se tipificaba tradicionalmente en dos grandes grupos: primero, en el análisis centrado en el efecto del juego político, que indaga sobre quién domina, controla y se beneficia de la política pública, y cómo esta se afecta y se forma dentro de la dinámica política de un país; y, segundo, en el análisis centrado en el ciclo y proceso de la política, que observa a la política pública como una imagen de la toma de decisiones (Dye, 1987). Así, gran parte del análisis de política pública se centraba en el ciclo de la política, como un dispositivo analítico con el que se puede comprender a la política pública en sus distintos momentos de formación, por medio de fases interdependientes de agendamiento, formulación, implementación y evaluación (Roth, 2009).


Si bien el ciclo de la política pública sigue siendo un dispositivo analítico con el cual se puede comprender a la política pública en sus distintos momentos de formación y desarrollo por medio de sus fases interdependientes, lo que muestra este libro es que el análisis de política está abierto a muchos otros tipos de enfoques teóricos, con sus propias herramientas conceptuales, que enriquecen el conocimiento de sus cambios, en un contexto nacional y global de alta interdependencia y dinámica.


Esta compilación contribuye, entonces, a ampliar el abanico de propuestas teóricas y conceptuales para el análisis de políticas públicas y su estrecho vínculo con su evaluación. Los casos presentados aquí muestran esta posibilidad concreta de entender el porqué y cómo se modifican las políticas públicas, qué características generan en estas los actores que intervienen y cómo esto afecta su capacidad o no para transformar los problemas que enfrentan.


El primer capítulo del libro es una revisión de la literatura sobre los principales enfoques de análisis de política pública. Como ahí lo indico, este capítulo no pretender realizar un examen exhaustivo de cada teoría, ni presentar todas las existentes en la literatura, sino contribuir a la comprensión sintética de las más relevantes utilizadas en los estudios de caso. Estas teorías buscan explicar especialmente el agendamiento y formulación de nuevas políticas o cambio significativos en las existentes, a partir, especialmente, del papel que juegan los distintos actores que participan en ellas.


El segundo capítulo, que se titula “De la incapacidad a la diversidad”, es una importante contribución sobre la Política Pública Nacional de Discapacidad e Inclusión Social. Primero, a partir del análisis del cambio y agendamiento de una nueva política desde el enfoque de la difusión, como también desde el enfoque de las coaliciones; y, segundo, a partir de una evaluación de diseño que responde algunas preguntas centrales de este tipo de evaluación. Con el primer enfoque se analiza la influencia de la Convención sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad de las Naciones Unidas (CDPD) en la política que se adoptó en Colombia. Con el enfoque de las coaliciones se destaca el papel que jugaron las organizaciones sociales de las personas con discapacidad y de aquellas que les brindan apoyo, y su alianza con agencias públicas, como motores y coalición del cambio en la orientación de la política.


El enfoque de la difusión de políticas públicas encuentra un gran potencial de aplicación en el contexto de sociedades abiertas a la influencia internacional y global. Hoy en día es difícil no aprender de experiencias de otras naciones y gobiernos, como de organismos internacionales de cooperación y desarrollo. Este enfoque fue aplicado también en otras políticas, como la Política de Seguridad Alimentaria y Nutricional y el programa Equipares de la Política de Equidad Laboral de Género, que no se incluyen aquí. Por su parte, el enfoque de las coaliciones, que demanda y permite un riguroso análisis sociopolítico de los actores, fue aplicado no solo en esta política de inclusión social sino también en la política de fronteras.


El tercer capítulo presenta un análisis del agendamiento y formulación del Programa de Vivienda Gratuita de la Política Nacional de Vivienda, a partir del enfoque de múltiples fuentes, y una evaluación crítica de su implementación a partir de algunos de sus principales procesos (elementos de eficiencia) y resultados (elementos de eficacia). Este capítulo muestra un complemento entre análisis y evaluación importante, contribuyendo de manera original en el debate actual acerca de esta importante política del actual Gobierno nacional. El enfoque de múltiples fuentes fue también utilizado por otros dos grupos de manera original, primero, en el análisis de la Política Pública de Transparencia y Acceso a la Información y, segundo, en la Política Nacional de Lectura y Bibliotecas. Este proceso demostró la aplicación práctica de conceptos, como los de ventanas de oportunidad o emprendedores de política, y la identificación de las distintas fuentes y actores que explicaron los cambios en las respectivas políticas.


Finalmente, el cuarto capítulo, titulado “Cultura ciudadana: del ‘pánico cultural’ al orden por la cultura”, es un análisis original de la Política de Cultura Ciudadana del primer gobierno de Antanas Mockus en Bogotá, aplicando el enfoque de las múltiples fuentes. Como lo señalan los autores, “tanto el análisis como la evaluación pretenden describir y explicar relaciones, aunque no necesariamente parten del mismo criterio: para el caso del primero, el criterio es comprender las condiciones históricas, políticas y culturales que condujeron, no sólo a la aprobación de la política sino a la elección de una candidatura sui generis como la de Mockus. Para el caso de la segunda, nuestra preocupación es comparar los resultados de los programas con los objetivos previstos en la política”.


Agradezco la invaluable contribución de los evaluadores anónimos expertos en cada uno de los temas, como a los pares evaluadores del libro en su conjunto. Con estos trabajos se espera no solo generar nuevos conocimientos sobre la dinámica y los cambios en las políticas públicas, sino también incentivar la formación de nuevos profesionales en el análisis y evaluación de la intervención pública del Estado, para el mejoramiento de la calidad de vida, la paz y el desarrollo humano.
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Notas


* Profesor asociado, Centro Interdisciplinario de Estudios sobre Desarrollo (Cider), Universidad de los Andes. jpineda@uniandes.edu.co


1 Véanse, por ejemplo, las primeras publicaciones académicas, como el Journal of Development Studies (1964) o el Development Policy Review (1966).


2 Este cambio de nombre obedeció a solicitud expresa de la naciente Escuela de Gobierno de la Universidad de los Andes.


3 Actualmente, los cursos de cuatro créditos de los programas de postgrado del Cider, que no son obligatorios en cada programa, pueden ser tomados por estudiantes de otros programas dentro del cupo de cursos electivos.


4 Con un total de 47 estudiantes, en este curso participaron ocho estudiantes de la Maestría de la Escuela de Gobierno Alberto Lleras Camargo.


5 El enfoque de análisis institucional ha contando con la importante contribución investigativa de Cárdenas (2009), no en la aplicación directa al análisis de política pero con importantes implicaciones para esta.
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Enfoques para el análisis de política pública


Javier A. Pineda Duque*





El análisis y evaluación de política pública ha venido ocupando un creciente interés en la academia desde hace tres décadas, hasta convertirse hoy en día en un campo específico de estudio interdisciplinario en las ciencias sociales. Con gran arraigo en la ciencia política, los enfoques han sido especialmente nutridos por la economía, la sociología, la historia y la administración, según los enfoques.


El presente capítulo se centra en lo que Weimer y Vining (2011, p. 265) denominan teorías y marcos de procesos de política pública (policy process frameworks and theories), como enfoques que se centran en los procesos de adopción de las políticas, más específicamente en los procesos de agendamiento y formulación, y no en el análisis de políticas públicas en su sentido más amplio, como el proceso de informar y asesorar decisiones públicas relevantes a partir de valores sociales (p. 24). Mientras el análisis de la adopción de las políticas públicas se centra en la identificación de los principales agentes, la manera en que interactúan para lograr el agendamiento y configuración de una política en un momento histórico específico, el análisis de política pública de manera más amplia incluye tanto análisis en profundidad de los problemas, el diseño de las soluciones y alternativas, como la gestión e implementación misma de las políticas, programas y proyectos.


En este capítulo se discuten y se hace una breve síntesis de las principales teorías o enfoques de análisis del proceso de las políticas públicas, sin pretender realizar un examen exhaustivo de cada teoría, ni presentar todas las existentes en la literatura. Estas teorías buscan explicar especialmente el agendamiento y formulación de nuevas políticas o cambios significativos en las existentes, a partir, especialmente, del papel que juegan los distintos actores que participan en ellas. Este desarrollo teórico ha sido muy amplio en la literatura internacional y muy escaso en el contexto latinoamericano. Por tal razón, se hará referencia a la literatura internacional de habla inglesa y muy escasamente a la literatura en español.


Habría sido deseable incluir en este o en otro capítulo una síntesis similar para las teorías de evaluación de política pública. No obstante, esta empresa resulta difícil debido a que, por un lado, estas teorías tienen una tradición mucho más amplia de rastrear y, por otro lado, ya existen textos, de gran calidad, que han realizado esta compilación (e.g., Pawson y Tilley, 1997; Fitzpatrick, Sanders y Worthen, 2004; Posavac y Raymond, 2009; Morra-Imas y Rist 2009; Wholey, Hatry y Newcomer, 2010; Khandker, Koolwal y Samad, 2010; Langbein, 2012). Un texto, por ejemplo, es el de Fitzpatrick et al. (2004), cuya cuarta edición fue publicada en el 2011, el cual ha tenido un alto impacto en el estudio y práctica de la evaluación de programas y políticas públicas porque contiene una amplia compilación de los enfoques de evaluación construidos desde mediados del siglo pasado. Según todos estos autores, las teorías o enfoques de evaluación de políticas se diferencian por los distintos principios epistemológicos y metodológicos en que se sustentan y dan pie a un gran abanico de posibilidades evaluativas.


Los distintos enfoques de análisis fueron seleccionados, básicamente, a partir de dos criterios: primero, por su contribución y solidez teórica; y, segundo, por su aceptación en la literatura y aplicabilidad empírica. Para este proceso ha sido de gran utilidad el libro Theories of the Policy Process de Paul Sabatier (2007), que recopila las principales teorías sintetizadas aquí y también las contribuciones de otros autores que han realizado importantes síntesis y discusiones sobre el tema (Nowlin, 2011). Adicionalmente, los enfoques descritos fueron aquellos empleados tanto en los estudios de caso recopilados en este libro, como en aquellos que no fueron publicados.


Para el análisis de políticas públicas se presentará, primero, el enfoque de las múltiples fuentes (Multiple Streams), establecido tempranamente por John Kingdon (1984); segundo, el enfoque de las coaliciones para la defensa (Advocacy Coalition Framework), formulado por Paul Sabatier (1988, 1991) y Hank Jenkins-Smith (Sabatier y Jenkins-Smith, 1988); tercero, el enfoque de análisis institucional y desarrollo (Institutional Analysis and Development Framework), liderado por Elinor Ostrom (2007); y, cuarto, el enfoque de la difusión de la política (Policy Diffusion), cuyos principales proponentes son Frances y William Berry (1990, 2007).


Para la revisión y síntesis de cada uno de estos enfoques se tendrán en cuenta sus principales postulados, al igual que los conceptos centrales que acuñan para su estructura explicativa de los procesos de política pública. Se brindarán las referencias a los textos seminales que dieron origen o estructuraron la formulación de los enfoques, los cuales contienen, en general, las investigaciones en los sectores de política pública que permitieron verificar las hipótesis y construir el acervo conceptual para formular las respectivas perspectivas teóricas.


Enfoque de las múltiples fuentes


John Kingdon ([1984] 2003) desarrolló este enfoque en su libro Agendas, Alternatives and Public Policies, en el que plantea que hay tres fuentes o corrientes (streams) de elaboración de una política pública: la corriente del problema, la de la política (politics) y la de la política pública (policy). Los elementos de la corriente del problema se refieren a los temas que los hacedores de política y los ciudadanos quieren enfrentar. La corriente de política consiste en el ambiente de política nacional, el que puede incluir la opinión pública y el control partidario de las instituciones que elaboran la política. Finalmente, la corriente de la política pública consiste en las ideas y soluciones desarrolladas por los expertos y por los especialistas de este campo, que esperan ser implementadas.


El cambio en la política pública ocurre cuando una “ventana” (window) de oportunidad se abre y un emprendedor de política (policy entrepreneurs) emerge de alguna de las tres corrientes y aplica una idea de la corriente de política pública a un tema de la corriente del problema, en un momento cuando la pareja del problema y la solución es aceptable dentro de la corriente de política. Kingdon (2003) desarrolla el concepto de “ventana de política” (policy window) para referirse a las “oportunidades para la acción” de iniciativas o propuestas que buscan convertirse en política pública (p. 166). Estas ventanas se abren en cortos espacios de tiempo y son predecibles, por ejemplo, en caso de renovación del legislativo y del ejecutivo, y dependen en buena parte de la presión que ejercen los emprendedores de política en dicha ventana de oportunidad. Dos elementos resaltan en la apertura de una ventana: primero, cambios en la “corriente política” (political stream), debido a un cambio en la administración del Estado o en la distribución del legislativo, o debido a un cambio en el ánimo de la nación (national mood), lo que Kingdon define como “political window” (2003, p. 173); y, segundo, un problema que captura la atención del gobierno, al cual denomina “problem window” (2003, p. 173).


Los emprendedores de política son quienes con sus ideas, experiencia, conexiones y capacidad de negociación articulan las distintas fuentes (coupling), una vez abiertas las ventanas, y logran incluir el tema en la agenda de decisión. No obstante, como lo señala Zahariadis (2007), esta propuesta se caracteriza por la ambigüedad, entendida como “el resultado combinado de las fuerzas estructurales y de los procesos cognitivos y afectivos que dependen mucho del contexto” (p. 66), lo cual le otorga a este enfoque la flexibilidad necesaria para entender diversas políticas en contextos diferentes, pero la aleja de formular hipótesis claras para su verificación o negación.


Esta característica de ambigüedad en el enfoque de Kingdon se basa en los avances de la teoría del modelo del bote de basura (garbage can model) formulada por Cohen, March y Olsen (1972), para criticar las teorías racionales de toma de decisiones organizacionales, en el debate entre las teorías pluralistas y elitistas sobre la participación en los procesos administrativos de toma de decisiones. En vez de actuar bajo intereses racionales, de intereses grupales conflictivos, bien sea en el esquema pluralista o de intereses de élites, las organizaciones tienden a actuar azarosamente basadas en la confluencia de diferentes fuentes organizacionales. Kingdon (2003) aplica este modelo de decisión organizacional a los procesos de formulación de políticas públicas nacionales que las teorías pluralistas y elitistas trataron de explicar en los años anteriores a la década de los ochenta1.


Boscarino (2009), al analizar la política ambiental de protección de bosques, identificó el problema que denomina “problem surfing”, definido como las estrategias desarrolladas por grupos de defensa (advocacy) apegados a sus soluciones preferidas de política a cualquier problema relevante en un momento. Uno de los mayores supuestos del enfoque de múltiples fuentes es que cada corriente opera independientemente de las otras; esto implica que la participación de una de las corrientes limita la participación de las otras, supuesto que ha sido criticado. Robinson y Eller (2010), utilizando este enfoque en las políticas de prevención de la violencia en organizaciones educativas, han establecido que muchos individuos y organizaciones participan tanto en la identificación del problema (corriente del problema) como en las propuestas de política (corriente de política pública), cuestionando el supuesto de este enfoque.


La literatura reciente ha revisado el modelo de múltiples fuentes para adicionar factores institucionales, lo que se conoce como policy milieu. Este incluye la estructura gubernamental y la estructura de gobernanza, para el caso de la política de educación superior pública (Ness, 2010). El modelo revisado expande la corriente del policy dentro del campo del policy field, que contiene el de la política y la corriente del problema; el énfasis aquí está en el proceso del policy. El foco cambia del establecimiento de la agenda, al diseño y la formulación de la política (Nowlin, 2011).


Enfoque de las coaliciones defensoras


Este enfoque, formulado originalmente por Paul Sabatier (1991), es quizás el más influyente en el análisis de política pública en la actualidad. El enfoque de las coaliciones defensoras (Advocacy Coalition Framework) se centra en el aprendizaje y especialización en los subsistemas de política pública y en explicar las condiciones que conducen a un proceso de cambio significativo en una política pública. El enfoque parte de la existencia de distintas coaliciones sociopolíticas que logran alterar las reglas institucionales, con el fin de lograr sus objetivos mediante intervenciones gubernamentales a través del tiempo (Jones y Jenkins-Smith, 2009). De acuerdo con Sabatier (1993), las coaliciones defensoras2 estan constituidas por “personas que provienen de una variedad de posiciones […], quienes comparten un particular sistema de creencias y quienes muestran un grado nada trivial de actividad coordinada a lo largo del tiempo” (p. 25).


Sabatier (1991) parte del balance de las teorías de análisis del proceso de política pública que le antecedieron, incluyendo el de múltiples fuentes de Kingdon, pero indica algunos aspectos que deben tenerse en cuenta y que poco fueron considerados en estos enfoques: (1) los diversos tipos de instituciones gubernamentales, y (2) el comportamiento de los grupos de interés y los medios de comunicación. La comprensión del proceso de política pública no debe centrarse en una institución específica, razón por la cual destaca otros aspectos importantes a tener en cuenta. Entre estos se encuentran, primero, la importancia tanto de las comunidades de política, las redes, los actores de múltiples niveles de gobierno en la formulación e implementación de políticas públicas, como del sector privado, la academia y los medios; segundo, la influencia de la información en las decisiones de política pública, en tanto que esta puede alterar las percepciones de los tomadores de decisiones, a partir de los resultados acumulados en el tiempo de ciertos hechos; y, tercero, el papel que juegan las élites políticas y los medios en la opinión pública, como en la formulación y ejecución de políticas públicas, en la medida en que los hacedores de política requieren conocimientos precisos sobre cuándo y dónde intervenir, así como poseer la capacidad y la voluntad para realizar y mantener una intervención de política por un tiempo determinado; en tal sentido, para Sabatier, en el proceso de las políticas públicas juegan un papel central las élites.


Las coaliciones se organizan en torno a creencias comunes alrededor de los subsistemas y tratan de aprender sobre cómo funciona el mundo y los efectos de diversas intervenciones gubernamentales. Así, para este enfoque, el sistema de creencias es el elemento de cohesión central en la conformación de las coaliciones. Una piedra angular de este enfoque es que los cambios en los aspectos centrales de política pública se explican por el conflicto entre coaliciones con diferentes sistemas de creencia, por lo cual los cambios requieren el reemplazo de una coalición dominante. Este enfoque se caracteriza por reconocer la naturaleza de los sistemas de creencias y los roles respectivos de aprendizaje, así como los factores exógenos en los cambios de políticas (Sabatier, 1991).


En cuanto a la estructura de valores socioculturales, el enfoque de coaliciones defensoras difiere de los enfoques de elección racional. Mientras estos asumen que los individuos persiguen racionalmente su propio interés, el enfoque de coaliciones asume que las creencias normativas deben ser empíricamente verificadas sin descartar la posibilidad de comportamientos altruistas. Así, este enfoque reconoce dos sistemas de racionamiento normativo: “la lógica de lo apropiado”, en que el comportamiento correcto significa seguir las reglas, y “la lógica de las consecuencias”, en que el comportamiento incluye maximizar los buenos resultados. Actores de diferentes coaliciones es probable que perciban la misma información de forma muy diferente. En la arena de debate se suele producir un “devil shift”, la tendencia de los actores a ver a sus oponentes como poco confiables. En este sentido, el enfoque de las coaliciones brinda explicación al escalonamiento o continuidad del conflicto en la política pública y conceptualiza una estructura jerárquica en los sistemas de creencias, en tres niveles: las creencias fundamentales más asentadas (deep core beliefs), las creencias fundamentales de la política pública (policy core beliefs - policy preferences) y las creencias secundarias, de alcance limitado dentro del subsistema. Las coaliciones se establecen ante todo en el segundo nivel de creencias (Sabatier y Weible, 2007).


En este enfoque, el sistema de creencias es clave para entender la continuidad como el cambio en las políticas públicas. A diferencia del enfoque de múltiples fuentes, en el enfoque de las coaliciones defensoras la unidad básica de estudio es la comunidad política intergubernamental o el subsistema3, constituido por burócratas, legisladores, grupos líderes de interés, investigadores y periodistas especializados (Sabatier, 1991). Esta comunidad que conforma el subsistema juega un papel central en la defensa, continuidad y estabilidad de la política pública. Pero también se gestan coaliciones con cambios en el sistema secundario de creencias que generan cambios en la política pública, especialmente originados por los especialistas de cada subsistema que participan y comparten su conocimiento y valoración de la política, y tratan de influir en el curso de ella (Jones y Jenkins-Smith, 2009).


El enfoque de las coaliciones defensoras define el aprendizaje orientado a la política pública como cambios relativamente duraderos de pensamiento y comportamiento intencional, que resultan de la experiencia y/o de nueva información y que están relacionados con logros y revisiones de los objetivos de la política pública (Sabatier y Jenkins-Smith, 1999). El efecto del aprendizaje en la generación de cambios en la política pública va a depender del nivel de creencias que afecte. Así, mientras las creencias más profundas y las creencias fundamentales de la política pública —que son más normativas— son muy resistentes al cambio, las creencias secundarias son más susceptibles al aprendizaje orientado a la política. Por su parte, mientras las perturbaciones externas pueden conducir al cambio en el subsistema de política y en las creencias profundas de los individuos, el aprendizaje puede tomar una década o más para tener un efecto en las creencias secundarias (Sabatier y Weible, 2007).


En el subsistema de una política pública, los participantes deben especializarse si quieren tener influencia. El subsistema está caracterizado por una dimensión funcional o sustantiva y otra territorial, por lo cual las coaliciones funcionan como redes para políticas nacionales o subnacionales. En los participantes no solo se incluyen los del “triángulo de hierro” (legisladores, agencias oficiales y líderes de grupos de interés) sino también investigadores (consultores), periodistas y jueces especializados. El enfoque de coaliciones asume que la información científica y técnica juega un rol importante en modificar las creencias de los participantes, pero, como se señaló, esta es relativa y toma tiempo. En este sentido, los investigadores son jugadores centrales en el subsistema y en las coaliciones (Sabatier y Weible, 2007).


En este enfoque se considera que cuando una comunidad semiautónoma que comparte un dominio de conocimientos y sus participantes ha tratado de influir en la política pública durante un período bastante largo de tiempo (de siete a diez años), el subsistema de política pública se encuentra en un estado maduro (Sabatier y Jenkins-Smith, 2009). El dominio de la política se logra a través de unidades especializadas dentro de las agencias gubernamentales o subunidades especializadas dentro de los grupos de interés.
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