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¢ C6émo no van a influir en la existencia de una persona sus ideas y las ideas de su tiempo? La
cosa es obvia. Perfectamente; pero la cosa es también bastante equivoca, y, a mi juicio, la
insuficiente claridad sobre lo que se busca cuando se inquieren las ideas de un hombre —o de
una época— impide que se tenga claridad sobre su vida, sobre su historia.

José Ortega y Gasset

Del mismo modo que la politica practica es, Unicamente, el arte de lo posible, la teoria sélo
recibe “su contenido y su objetivo” teniendo en cuenta lo politicamente posible.

Herman Heller
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Capitulo 1. Marco metodolégico y premisas de partida

El objeto de estudio de esta tesis doctoral es el cambio en las politicas
publicas, es decir, a qué obedece, basicamente, el que se modifique el
conjunto de decisiones, actuaciones y discursos que configuran una politica
publica. Mas concretamente, se plantea investigar qué papel juegan las ideas
en dicho cambio, y en relacion a un tipo de politicas especialmente marcadas
por los aspectos normativos o morales. Al mismo tiempo, no nos sustraemos

del analisis de las relaciones Estado-sociedad que tal estudio ofrece.

Aunque los estudios clasicos del cambio politico han estado mas
dirigidos a la comprension del cambio de régimen (especialmente, la
configuracion de sistemas democraticos), el cambio de politicas publicas puede
considerarse un cambio politico. Leonardo Morlino nos dice que “Se define
cambio politico cualquier transformacion que acontezca en el sistema politico

y/o en sus componentes”™

. Podemos hablar de cambio del sistema politico para
hacer referencia a una transformacion de todos los componentes del sistema
como sucede con un cambio de régimen politico. Podemos hablar de cambio

en el sistema politico para referirnos a una transformacion de uno o mas de los

1 L. MORLINO (1985), Cémo cambian los regimenes politicos. Instrumentos de Analisis. Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, p. 47.
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componentes del sistema, como se produce en la sustitucion de un gobierno

por otro.

Si consideramos que las politicas publicas son parte del sistema politico,
un cambio en las mismas seria un cambio en dicho sistema. Si consideramos
que las politicas son un producto del sistema politico, entonces el cambio que
se produce en las mismas pertenece a otro nivel de andlisis. De este modo,
cambio politico y cambio en las politicas serian cuestiones distintas, aunque no

cabe duda que intimamente relacionadas.

Lo cierto es que el estudio del cambio en las politicas® es uno de los
objetos de estudio mas frecuentes entre los trabajos realizados bajo el
paraguas del analisis de politicas publicas e, incluso, de buena parte de la
Ciencia Politica mas reciente. A su vez, esos estudios del cambio en las
politicas se han vuelto mas amplios y complejos al introducir las ideas como
variable explicativa de dichos cambios, en la medida en que moldean la
actuacion de los actores politicos y se encuentran insertas en las estructuras

institucionales.

Aungque la Ciencia Politica lleva tiempo ocupada en estudiar las
ideologias, los valores, la cultura politica®..., tanto de los miembros de la “clase
politica” como de las sociedades en general, la consideracion de las ideas
como variable explicativa del cambio supuso una irrupcién en el analisis de
politicas publicas. Desde mediados de los afios ochenta, el estudio del papel
de las ideas es casi una constante de las propuestas tedricas sobre politicas
publicas, a partir de la plena conciencia de la repercusion que la definicion del
problema acaba teniendo en todo el proceso decisional; de la importancia del
marco referencial en el comportamiento de los actores y la evaluacion de los

procesos; y, por la constatacion de una “teoria causal’, explicita o implicita,

2 Véase P. JOHN (1998/2000), Analysing Public Policy. Londres y Nueva York: Continuum, p. 12 y
siguientes.

J. BOTELLA (1997), “En torno al concepto de cultura politica: dificultades y recursos” y F. J. LLERA
(1997), “Enfoques en el estudio de la cultura politica”, en P. DEL CASTILLO e I. CRESPO, eds.,
Cultura Politica. Enfoques tedricos y andlisis empiricos. Valencia: Tirant lo Blanch.
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sobre el funcionamiento del ambito del problema y, por tanto, de las lineas de

accion adecuadas para solucionarlo®.

Aunque la introduccion de la consideracion de las ideas puede
observarse como reaccion a las teorias de la eleccion racional, generalmente
se ha realizado por autores respetuosos de las mismas, pues piensan que las
ideas no son sino un elemento mas, cuya consideracién no nos puede llevar a
obviar el papel que los intereses u otros factores del sistema politico y social

pueden jugar en la configuracion del cambio®.

Por otro lado, el estudio del cambio en las politicas y, en especial, el
papel que las ideas desempefian en el mismo, ha llevado aparejada la
necesidad del estudio de los actores, los grupos, las redes. Las ideas y su
capacidad para generar cambio, o para impedirlo, requieren actores ideadores,
portadores, impulsores u obstaculizadores. La misma busqueda de las
relaciones causales que existen en el proceso de las politicas publicas nos
permite, a su vez, indagar como se constituyen las relaciones Estado-
sociedad®, es decir, qué actores e instituciones juegan un papel relevante en el
juego politico y en el proceso de las politicas. Ademas, ofrece la observacion
de otros aspectos relevantes como puede ser el estilo de esta politica’, por
ejemplo respecto al estilo general del sistema politico espafiol®.

Hay que tener en cuenta como el estudio del papel de las ideas ha
estado ligado, al menos en parte, al surgimiento 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

* G. MAJONE (1980), “Policies as theories”, en Omega 8, 151-162.

5 C. CALVIN y J. VELASCO (1997), “Las ideas y el proceso de conformacién de las politicas publicas:
una revision de la literatura”, en Politica y gobierno 4, 1, 169-188, p. 170.

¢J. JORDANA (1995), “El anélisis de los policy networks: ¢Una nueva perspectiva sobre la relacién entre
las politicas publicas y el Estado?, en Gestion y Andlisis de Politicas Publicas 3, 77-89.

7 J. RICHARDSON (1982), Policy Styles in Western Europe. Londres: George Allen & Unwin.

8 ). SUBIRATS (1992), Un problema de estilo.La formacién de las politicas pdblicas en Espafia.
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales. J. SUBIRATS y R. GOMA (1998c), “La dimension de
estilo de las politicas publicas en Espafia: entramados institucionales y redes de actores”, en R. GOMA y
J. SUBIRATS, coords., Politicas publicas en Espafia. Barcelona: Ariel.
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actor auténomo® pero que interrelaciona, cada vez mas, con otros actores, en
la configuracion y puesta en practica de la politica publica. De ahi, el posterior

desarrollo del concepto y los estudios sobre gobernanza™.

Por otro lado, la asuncion de las ideas como factor explicativo del
cambio en las politicas publicas nos ha permitido detenernos en uno de los
multiples aspectos que abarca el concepto “ideas”, los aspectos morales, y
defender la distincion de un tipo de politicas publicas caracterizadas por la
especial relevancia que en las mismas, en sus discursos, tienen dichos
aspectos. Indagamos por qué esto es asi y qué consecuencias tiene. Al mismo
tiempo, hay que tener en cuenta que el estudio de este tipo de politicas es
especialmente (til de cara a analizar el papel que las ideas juegan en el cambio
de las politicas publicas, en la medida en que los aspectos discursivos tienen

una presencia grande y desempefian un papel particularmente relevante.

En este trabajo presentamos y hacemos uso de un marco tedrico que
resulta un representante paradigmatico de esta Ciencia Politica contemporanea
a que acabamos de referirnos: el marco de las coaliciones promotoras, ideado
por Paul A. Sabatier, con la especial colaboracién de Hank C. Jenkins-Smith™,
y desarrollado con trabajos de otros muchos autores que lo han aplicado a
multiples dominios de politicas. Se trata de una propuesta tedrica para el
estudio del cambio de las politicas publicas que introduce las ideas como
variable independiente dentro de un conjunto de otros factores, tanto dinamicos
como estructurales, con los que se aspira a abarcar toda la complejidad del

proceso de las politicas publicas.

° P. EVANS, D. RUERCHEMEYER y Th. SKOCPOL, comps. (1985), Bringing The State Back In.
Cambridge: Cambridge University Press.

103 PIERRE y B. G. PETERS (2000), Governance, Politics and the State. Londres: MacMillan Press Itd.
Entre nosotros, por ejemplo, J. PRATS | CATALA (2005), De la burocracia al management, del
management a la gobernanaza. Las transformaciones de las Administraciones publicas de nuestro
tiempo. Madrid: INAP; y, A. NATERA (2004), “La nocién de gobernanza como gestion publica
participativa y reticular”, en Documentos de Trabajo Politica y Gestion 2, del Departamento de Ciencia
Politica y Sociologia de la Universidad Carlos I11 de Madrid.

1 |_a obra més representativa fue editada por los dos en 1993 (Policy Change and Learning: An advocacy
coalition approach. Boulder: Westview Press).
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Estamos, por tanto, ante un analisis de politicas publicas que con el
analisis de un caso concreto y a través de un marco tedrico ambicioso en su
amplitud y en su rigor, el marco de las coaliciones promotoras, pretende
ahondar en la explicacion del proceso politico como generador de impactos en

la realidad social.

El caso elegido es la politica de drogas en Espafia de 1982 a 1996. Las
politicas de drogas pertenecen al grupo de politicas publicas en las que la
importancia de los aspectos normativos deja en un segundo lugar los aspectos
técnicos de la misma. En este trabajo exponemos qué hace que las politica de
drogas tengan una carga normativa tan importante y qué repercusiones tiene

en el proceso politico de su configuracion.

Aunqgue la asuncion de competencias que afectan a la politica de drogas
por parte de las Comunidades Autbnomas fue de tal envergadura que hubiese
podido considerarse a éstas como ambitos de subsistemas distintos, la realidad
empirica condujo a la consideracién de un subsistema nacional. Dos razones lo
justifican: en primer lugar, el papel que siguio jugando la Administracion central
(Administracion General del Estado) respecto a la oferta de drogas, tanto en
politica internacional como represiva; en segundo lugar, el papel de
coordinacion que ejercio la Delegacion del Gobierno, de modo que el Plan
Nacional en el ambito de la demanda acabd siendo, esencialmente, la

integracion de los Planes Autonémicos.

La delimitacion temporal considerada, de 1982 a 1996, tiene una doble
justificacion: por un lado, abarca mas de una década, tal como exige el marco
tedrico que hemos adoptado; por otro lado, nos permite controlar una de las
variables que podria jugar un papel importante en la explicacion, esto es, el
partido politico que gobierna, en la medida en que en las cuatro legislaturas
que corresponden a estos afios, gobierna en Esparfia a nivel nacional el Partido

Socialista Obrero Espafiol, y bajo la direccibn de un mismo lider. Esto nos

12 Justo para el periodo inmediatamente anterior, el de la transicion, existe un estudio del discurso politico
en la consideracion de los discursos tanto como medio de comunicacién como de dominacién: R. DEL
AGUILA y R. MONOTORO, 1984, el discurso politico de la transicion espafiola. Madrid: Centro de
Investigaciones Socioldgicas.
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permite indagar el fendbmeno del cambio en las politicas en ausencia de cambio

politico como cambio del color politico del gobierno.

El marco de las coaliciones promotoras analiza el cambio en las politicas
distinguiendo entre los factores externos e internos al subsistema de la politica,
siendo éste el conjunto de actores que provienen de una variedad de
organizaciones publicas y privadas, y que estan activamente involucrados en
una cuestion o problema de una politica. A su vez, dentro de dicho subsistema,
encontramos las coaliciones promotoras en las que unos subconjuntos de
actores defienden diferentes propuestas de politicas en ese campo. El
argumento basico 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 coalicion, los cambios en los aspectos nucleares de una politica
son, generalmente, resultado de perturbaciones en factores no cognitivos
externos al subsistema, tales como las condiciones macroeconomicas o el

ascenso de una nueva coalicién gobernante en el sistema.

Como se puede observar, el concepto de coalicion promotora se aleja
del concepto de coalicion politica (sea gubernamental, parlamentaria o
electoral) que implica un pacto entre partidos politicos™, y se acerca a los
conceptos de grupo y de red, como reflejo de la interrelacion entre actores
publicos y privados que se genera en la arena de las politicas publicas. De
hecho, la literatura sobre las ideas en las politicas publicas con frecuencia ha
resaltado el papel de este tipo de coaliciones, por la importancia que los grupos
sociales suelen tener en el éxito o fracaso politico de las ideas nuevas™. No
hay que olvidar, por dltimo, que en su concepcion mas abierta, las coaliciones
politicas han llegado a considerarse la esencia del proceso de decisidon
politica™.

133, M. RENIU VILAMALA (2002), La formacién de gobiernos minoritarios en Espafia, 1977-1996.
Madrid: Centro de Investigaciones Sociologicas y Siglo XXI, p. 60 y siguientes.

' C.CALVINy J. VELASCO (1997), ob.cit., p. 172.

> W. H. RIKER (1992/2001), “Teoria de Juegos y de las Coaliciones Politicas”, en A. BATLLE, ed.,
Diez textos basicos de ciencia politica. Barcelona: Ariel.
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Hemos tenido que realizar dos tipos de adaptaciones de este marco de
las coaliciones promotoras en funcion de dos razones distintas. En primer
lugar, es necesario recordar que se trata de una construccion tedrica que fue
concebida en la comprension del sistema politico norteamericano. Se defiende
su validez para todas las poliarquias industriales*® y de hecho ha sido aplicado
a casos de la realidad politica de diversos paises europeos. Por tanto,
consideramos viable su aplicacion al ambito de cualquier politica en Espafa.
Sin embargo, la misma realidad social y politica de nuestro pais impone la
matizacion de algunos aspectos. De este modo, no podemos dejar de constatar
la importancia del Estado de partidos en nuestro pais y, en particular, la
relevancia de la disciplina de voto parlamentario'’. Ademas, es necesario

contar con la precariedad del asociacionismo civil'®

. Ambos aspectos habran de
afectar, inevitablemente, a la configuracion de las coaliciones promotoras. Por
altimo, no encontramos el asesoramiento externo a la Administracion Publica
del andlisis de politicas aplicado en la medida y el modo del pais
norteamericano, de modo que su consideracion en los procesos de aprendizaje

de los actores involucrados en la politica sera distinta.

En segundo lugar, el marco de las coaliciones promotoras fue concebido
para estudiar el papel que el aprendizaje, y el andlisis de politicas, tenian en el
proceso de las politicas publicas. Es decir, sus autores se detuvieron en el
papel que jugaban las ideas en el cambio de las politicas y elaboraron un
instrumental muy til para su estudio (principalmente, su concepto de sistemas

de creencias®® y la concepcion de la politica publica como concrecién del

% De modo més concreto, se considera que el marco de las coaliciones promotoras es (til siempre que en
determinada politica sea posible algin tipo de disenso organizado frente a la coalicion gobernante, y se
comentan las particularidades que puede acarrear su aplicacion a sistemas parlamentarios [P. A.
SABATIER (1998), “The advocacy coalition framework: revisions and relevance for Europe”, en Journal
of European Public Policy 5, 1, 98-130, p. 120 y 121].

7K. LENK y F. NEUMANN, eds. (1968/1990), Teoria y sociologia criticas de los partidos politicos.
Barcelona: Anagrama; y para Espafia, J. L. GARCIA GUERRERO (1996), Democracia representativa de
partidos y grupos parlamentarios. Madrid: Congreso de los Diputados.

18 J. SUBIRATS, ed. (1999), ;Existe la sociedad civil en Espafia? Responsabilidades colectivas y valores
publicos. Madrid: Fundacién Encuentro; M. TORCAL y J. R. MONTERO (2000), “La formacion y
consecuencias del capital social en Espafia”, en Revista Espafiola de Ciencia Politica 1, 2, 79-121; vy, J.
ALVAREZ JUNCO (1994), “Movimientos sociales en Espafia: del modelo tradicional a la modernidad
postfranquista”, en E. LARANA y J. GUSFIELD, eds., Los nuevos movimientos sociales. De la ideologia
a la identidad. Madrid: CIS.

19 Hemos traducido el término belief system por sistema de creencias, como se ha generalizado en nuestra
lengua y se hace cominmente en las otras lenguas latinas. Sin embargo, nos parece necesario aclarar que,
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mismo), pero realmente se pensaba, principalmente, en la parte cognitiva de
las ideas, aquella que normalmente permite el aprendizaje. Por esta razén, se
alego la dificultad de su aplicacion a aquellos dominios de politicas en la cuales
las cuestiones técnicas se ven completamente supeditadas a los aspectos

normativos.

Ante esta duda, los autores del marco de las coaliciones promotoras
respondieron que tanto por el resultado de la aplicacion del modelo a las
politicas de este tipo, como por las caracteristicas intrinsecas de las mismas,
se adecuaba especialmente bien, aunque era necesario esperar al estudio de
ma&s casos con esas caracteristicas?’. En ese sentido, consideramos que este
trabajo podria suponer uno de esos casos adecuados para contrastar la validez
del marco de las coaliciones promotoras para esas politicas especialmente

dominadas por aspectos normativos.

En cualquier caso, vamos mas alla que el propio Sabatier al considerar
que en la medida en que su marco tedrico se dota de un instrumental Util
(principalmente, la operativizacion de los sistemas de creencias) para el estudio
del papel que juegan las ideas (término amplio que abarca tanto aspectos
cognitivos como normativos) en el cambio de las politicas publicas, es
especialmente eficaz en el andlisis de las politicas que se encuentran
fuertemente marcadas por las creencias, los aspectos normativos, los valores
morales. En estos casos, puede que la parte del sistema de creencias que se
refiere al aprendizaje técnico no juegue un papel tan importante como en otros
dominios de politicas (aunque éste también se producird y se utilizara para
defender las propias posturas y criticar las ajenas), pero aquélla que se refiere
a los valores tendra un peso especial a la hora de explicar por qué los actores

deciden actuar de un modo u otro.

ciertamente, se trata de una idea mucho mas amplia que lo que significan las creencias en sentido estricto,
al incluir todo el sistema cognitivo y de valores que acompafian a la actuacion individual. Incluiria tanto
las ideas como las creencias orteguianas [J. ORTEGA Y GASSET (1939/1977), ldeas y creencias.
Madrid: Revista de Occidente].

2P, A. SABATIER (1998), “The advocacy coalition framework: revisisions and relevance for Europe”,
en Journal of European Public Policy 5, 1, 98-130, p. 123.
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Conjuntamente a esta fortaleza metodoldgica enorme, encontramos
especialmente adecuada la utilizacion del marco de las coaliciones promotoras
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?!, y tiene presentes todos los
ambitos en juego: el politico, el simbélico y el organizativo social®?.

En segundo lugar, porque realiza una concrecion certera del concepto
de cambio en las politicas y, al visualizar éstas cdmo 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 marco de las coaliciones promotoras ocupa un lugar
notablemente destacado entre los estudios de politicas publicas que se vienen
desarrollando desde mediados de los afios ochenta por su esfuerzo de
construccion tedrica y la amplia aplicacibn empirica que ha desencadenado.
Asi, ha ayudado a impulsar unos estudios de politicas publicas ricos desde el
punto de vista tedrico y rigurosos desde el punto de vista metodolégico. Por
ello, creemos que es interesante aportar al analisis de politicas publicas en
lengua espafiola una presentacion detenida de este enfoque que, insistimos, es
uno de los representantes, si no el mejor, de los estudios contemporaneos de

politicas publicas.

21 ). SUBIRATS y R. GOMA (1998), “La dimension de estilo de las politicas publicas en Espafia:
entramados institucionales y redes de actores”, en R. GOMA y J. SUBIRATS, coords., Politicas publicas
en Espafia. Contenidos, redes de actores y niveles de gobierno. Barcelona: Ariel, p. 389.

2 P, IBARRA, R. GOMA. R. GONZALEZ Y S. MARTI (2002), “Movimientos sociales, politicas
publicas y democracia radical: algunas cuestiones introductorias”, en P. IBARRA, S. MARTI y R.
GOMA, coords., Creadores de democracia radical. Movimientos sociales y redes de politicas ptblicas.
Barcelona: Icaria, p. 16 y 21.
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El marco de las coaliciones promotoras se presenta con una propuesta
metodolégica detallada®® que nos ha resultado una guia (til. En este sentido,
realizamos una serie de entrevistas (con representantes de organizaciones
civiles y funcionarios implicados en esta politica publica) con una triple
finalidad: realizar una primera aproximacion a la politica de drogas en Espafia
que nos permitiese avanzar el disefio de la investigacion (a modo, pues, de
investigacion exploratoria); conocer las redes basicas de actores (saber de
modo basico quién era quién y qué importancia tenia); y, por dltimo, indagar un
poco mas el papel jugado por las organizaciones civiles, al ser un espacio

especialmente marcado por las relaciones informales y no documentadas.

Estudiamos los sistemas de creencias y las relaciones que entre si
establecieron los miembros de las élites constitutivas del subsistema de
politicas de drogas en Espafia entre 1982 y 1996, a traves del analisis de sus
intervenciones en sede parlamentaria y documentos conexos (textos de
proyectos o proposiciones de ley, proposiciones no de ley y enmiendas).
Ademas, sirvieron como documentos de apoyo los programas electorales y
documentos de las organizaciones civiles (especialmente, articulos publicados
por sus dirigentes en las revistas especializadas). La politica publica fue
explorada a través de los textos juridicos, los documentos oficiales y las
publicaciones de personas especialmente conocedoras de la realidad de esta

politica publica.

La eleccion del ambito parlamentario como centro principal del andlisis
se debe a diversas consideraciones. En primer lugar, desde el punto de vista
de las politicas publicas se trata del espacio donde se manifiesta formalmente
la existencia de una politica por su plasmacion juridica; es un terreno idoneo
para la discusién y negociacién entre posturas distintas, especialmente en las

comisiones especializadas; y sus miembros tienen legitimacion plena para

2 H. C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993c), "Methodological Appendix: Measuring
Longitudinal Change in Elite Beliefs Using Content Analysis of Public Documents”, en P. A. SABATIER
y H. C. JENKINS-SMITH, eds., Policy Change and Learning: An advocacy coalition approach. Boulder,
Colorado: Westview Press; y P. A. SABATIER (1987), “Knowledge, Policy-Oriented Learning, and
Policy Change”, en Knowledge: Creation, Diffusion, Utilization 8, 4, 649-692.
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participar en las arenas decisionales de cada politica?*. En el caso de esta
politica, especialmente a partir de la constitucion de la Comision Mixta para el
Estudio sobre el Problema de la Droga, no soélo se realiza una labor de control y
estudio, sino que incluso hay una aceptacion expresa por parte del ejecutivo de
seguir las recomendaciones parlamentarias en esta materia y de rendir cuentas

por la realizacion de las mismas.

En segundo lugar, en la medida en que el ambito parlamentario es el
espacio del debate politico, es el mas idoneo para analizar los discursos y
documentos en los que se plasman los sistemas de creencias de los actores.
Ademas, en la medida en que a las intervenciones de los parlamentarios y
miembros del Gobierno se sumaron funcionarios, representantes de la
sociedad civil y miembros de otras administraciones publicas, también permitia
acceder a las posturas (plasmadas por escrito en los Diarios de Sesiones) de
es0s otros actores. Hay que tener en cuenta que para estudiar hechos y, sobre
todo, opiniones, conocimientos y creencias de hace muchos afos, las
grabaciones o los escritos son la fuente mas fiable, no dependiente ni de la

memoria ni de interpretaciones posteriores?>.

En una aplicacion estricta del marco de las coaliciones promotoras
hubiese sido suficiente la seleccién de una muestra de actores para el analisis
de sus sistemas de creencias. Sin embargo, debido a la hipétesis de que, al
menos en sede parlamentaria, primaba la unidad del grupo parlamentario (a
excepcion, obviamente, del grupo mixto) como expresion factica del Estado de
partidos, fue necesario que estudidsemos el discurso de todos los intervinientes

en este tema para comprobar si realmente se trataba de un discurso

24 J. SUBIRATS (1992), ob.cit., p. 37.

%5 " os métodos para investigar el contenido de los sistemas de creencias incluyen las entrevistas a las
élites, los coloquios [panels] entre observadores entendidos (Hart, 1976), y el analisis de contenido de los
documentos relevantes (Axelrod, 1976). Dada la naturaleza mas técnica de muchos aspectos secundarios
y la focalizacion en los cambios en las creencias a lo largo de una década o mas, el analisis de contenido
de los documentos gubernamentales (por ejemplo, las audiencias legislativas y administrativas) y las
publicaciones interesantes de los grupos de interés, probablemente, ofrezcan las mejores perspectivas para
el trabajo empirico sistémico sobre los cambios en los sistemas de creencias" [P. A. SABATIER (1987),
“Knowledge, Policy-Oriented Learning, and Policy Change”, en Knowledge: Creation, Diffusion,
Utilization 8, 4, 649-692, p. 669].

23



homogéneo?®. Es decir, si la existencia generalizada, como para la mayoria de
los paises europeos, de altos niveles de disciplina de partido, realmente
permite la consideracion de los partidos como actores unitarios, como hace la

teoria de las coaliciones politicas?’.

En el caso de las organizaciones sociales, si se ha producido una
seleccién, marcada por un lado por la realidad de quienes comparecieron o no
en sede parlamentaria y, por otro, por quienes tuvieron una representacion mas
destacada en los drganos de colaboracion o coordinacion con la

Administracion.

Con respecto a los medios de comunicacion de masas, aunque
ciertamente jugaron un papel importante en la creacion de climas de opinién,
tras las entrevistas nos parecidé que ninguno de sus empleados (que el marco
de las coaliciones promotoras considera posibles integrantes de las mismas)
podia considerarse actor de una posible coalicion promotora y, por tanto, no
hemos realizado analisis de contenido de los mismos, aunque si hemos tenido
en cuenta los resultados de los importantes trabajos que sobre medios de

comunicacién de masas y droga se han realizado en nuestro pais.

El estudio de los sistemas de creencias de los distintos actores se hizo a
través de un analisis de contenido de los documentos que hemos utilizado
como fuentes. Para ello, se atribuyd a cada actor individual una plantilla, como
la que se recoge en el apéndice, para cada legislatura en la que intervinieron.
Con ello se podia observar la posible evolucion en el tiempo de sus sistemas

de creencias.

Esas plantillas, elaboradas a partir de la informacion del capitulo quinto
(“Las politicas sobre drogas: la importancia de los elementos de valor”), el

trabajo de Daniel Kiiebler®® sobre las politicas de droga en Suiza y una primera

%6 Sj bien es cierto, que hay lo que hemos denominado intervenciones no productivas, es decir, en las que
no se expresa lo suficiente para poder establecer los trazos minimos que definen un sistema de creencias.
27 J. M. RENIU VILAMALA (2002), ob.cit., p. 12.

%8 D. KUEBLER (1999), “Ideas as Catalytic elements for Policy Change: Advocacy Coalitions and Drug
Policy in Swuitzerland”, en D. BRAUN y A. BUSCH, eds., Public Policy and Political Ideas.
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exploracion de las fuentes, se fueron completando segun sus apartados se iban
considerando respondidos con los textos analizados, haciendo referencia al
documento, fecha y pagina del mismo en el que dicha afirmacién se
encontraba. El analisis completo de todos los textos con caracter de fuente
produjo algunos leves cambios en dicha plantilla para adaptarla mejor a la
realidad estudiada, si bien todos los aspectos que pudiesen resultar
interesantes, pero que finalmente no tenian cabida en los epigrafes de la

plantilla, fueron anotados en los margenes.

En relacidon al problema de si podemos afirmar que los oradores estan
realmente expresando sus verdaderas creencias, ademas de que seria un
problema que se podria dar con cualquier técnica de investigacion social, lo
gue nos interesa subrayar es que lo que nos interesa, precisamente, es esa
parte publica del discurso, pues es ella la que politica y socialmente trasciende
e influye®. Necesariamente, esa importancia que tiene la exposicién publica
del discurso fue un factor mas para que nos decantdsemos por centrarnos en
las intervenciones en el Congreso de los Diputados, con una visibilidad

claramente superior a la de la Camara Alta.

Respecto a los problemas de autenticidad y credibilidad, no cabe duda
que el Diario de Sesiones es un reflejo fiel de los documentos orales realmente
objeto de estudio que fueron las intervenciones parlamentarias. En el caso de
los documentos parlamentarios (proyectos, proposiciones, enmiendas) y
documentos de organizaciones civiles cuando son para el estudio de la politica
plantearian el problema del gap de implementacion, que tratamos de solventar
con la literatura existente sobre lo que se hizo realmente al respecto y las

entrevistas de apoyo.

* % %

Cheltenham (R.U.) y Northampton (EE.UU.), Edward Elgar; D. KUEBLER (2000), Politique de la
drogue dans les villes suisses entre ordre e santé. Analyse de conflits de mise en oevre. Paris y Montreal :
L’Harmattan; y, D. KUEBLER (2001), “Understanding policy change with the advocacy coalition
framework: an application to swuiss drug policy”, en Journal of European Public Policy 8, 4, 623-641.

2 M. S. VALLES (1999), Técnicas cualitativas de investigacion social. Reflexion metodoldgica y
practica profesional. Madrid: Sintesis, p. 129.
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De acuerdo, con el planteamiento metodolégico anteriormente expuesto,
en lo que se refiere a la ordenacion del contenido de este trabajo, en los tres
capitulos siguientes a éste presentamos el marco teérico que supone el marco
de las coaliciones promotoras. En el primero de ellos (el capitulo segundo), nos
detenemos en la significacion de su ubicacion en la subdisciplina del analisis de
politicas publicas, lo que nos permite reflejar una imagen de la situacion
contemporanea de la misma dentro de la Ciencia Politica. A continuacion, en el
capitulo tercero, nos centramos en el concepto de cambio, la variable
dependiente, y la unidad de analisis: el subsistema de la politica, cuya
concepcion nos permite relacionar este marco de andlisis de politicas publicas
con las grandes corrientes en Ciencia Politica. En el capitulo cuarto, realizamos
un analisis pormenorizado de los factores que se considera que pueden jugar
un papel relevante en el cambio en las politicas, especialmente, la dindmica
interna al subsistema de la politica en cuestidon, pues ahi se sitia el papel de
las ideas y el aprendizaje. Este estudio del marco de las coaliciones
promotoras se ha realizado a través de sus propios textos, de los textos de
quienes eran citados en los mismos o citaban el modelo o a sus autores, y de
la bibliografia general del analisis de politicas publicas (especialmente, la que
se detiene en el papel que pueden jugar las ideas en las mismas) y de la

Ciencia Politica.

En el capitulo quinto, examinamos el contexto sociohistérico y discursivo
de nuestro objeto de estudio. Es decir, a partir del conocimiento de la realidad
histérico-contemporanea de las drogas, presentamos cuales son los grandes
tipos ideales de politicas de drogas que podemos encontrar y cuales los
grandes constructos ideoldgicos, discursos o sistemas de creencias sobre
drogas que hay detras de los mismos, y las principales criticas que se les han
realizado. Todo esto es especialmente revelador de cara a mostrar la especial
importancia que los aspectos de valor tienen en las politicas de drogas, y nos
sirve para elaborar las plantillas con las que analizar los sistemas de creencias
de los actores de la politica objeto de estudio. El contenido de este capitulo es
fruto de la literatura general sobre drogas, sobre su historia social y politica, de
los textos de apoyo o de critica a las diferentes politicas llevadas a cabo, y de
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las aportaciones que desde la filosofia politica podian resultarnos mas utiles

para desentrafiar la relacion entre politica, politica puablica y moral.

En los dltimos tres capitulos realizamos la indagacién de nuestro objeto
de estudio, esto es, la politica espafiola sobre drogas desde 1982 a 1996,
haciendo uso del instrumental analitico del marco de las coaliciones
promotoras. Asi, el capitulo sexto se detiene en lo que en el capitulo cuarto
hemos visto que este marco tedrico considera los elementos relativamente
estables del sistema. En concreto, vemos cuales son las caracteristicas
basicas del objeto de la politica: las drogas, su relacién con el ser humano y el
posible aprendizaje sobre las mismas que pueda jugar un papel en las politicas
de drogas. También presentamos la posicion geopolitica de Espafa en relacién
a las drogas, la estructura social y los valores culturales béasicos de los
espafoles, y la estructura legal basica que encontramos en el marco

constitucional.

El capitulo séptimo presenta lo que en el capitulo cuarto hemos visto que
el marco de las coaliciones promotoras considera los elementos dinamicos
externos al subsistema. En concreto, en este caso se trata de la consolidacion
de la modernizacion vivida en Espafa durante estas legislaturas, la evolucion y
el papel jugado por la opinion publica y los medios de comunicacion, ademas
de la relacidén entre ambos; los impactos de otros subsistemas sobre el de las
drogas; y los cambios en la coalicibn gobernante en el sistema, pues aunque
se mantiene el mismo partido su situacion politica va variando, tanto en el

ambito parlamentario como en su relacion con la sociedad.

El capitulo octavo contiene el analisis de la dinamica externa del
subsistema (también vista desde el punto de vista teorico en el capitulo cuarto).
Se muestra la evolucién a lo largo del periodo considerado de la politica publica
llevada a cabo, de la sociedad mas o menos organizada respecto a esta
cuestion, y de los sistemas de creencias de los actores implicados, es decir, los
miembros del subsistema de la politica de drogas en Espafa. En concreto, se
analizaron los sistemas de creencias de los representantes parlamentarios

involucrados en la politica de drogas, especialmente los diputados, aunque
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también los senadores cuando son miembros de la Comision Mixta para el
Estudio sobre el Problema de la Droga. Ademas, hemos podido estudiar los
discursos de los cargos politicos y técnicos (tanto de la Administracion central,
como de la autondmica y local) y representantes de la sociedad civil que

participaron en el debate en sede parlamentaria.

Para finalizar, en las conclusiones hemos querido recoger cuantas
reflexiones han surgido a partir de la investigacion realizada: sobre la utilidad
del propio modelo de las coaliciones promotoras para los fines que nos
habiamos propuesto; respecto a las relaciones Estado-sociedad en el juego de
esta politica publica; la modelacion del concepto de coalicion promotora en un
Estado de partidos; la existencia, el modo y el papel jugado por el aprendizaje;
los cambios producidos en la politica de drogas en Espafia en el periodo
considerado y la explicacion de los mismos; y la relevancia de la carga moral

en las politicas de drogas.
En el apéndice metodoldgico incluimos aquel material que sin ser

necesario en el discurso general de la tesis, si puede ser util para la mejor

comprension o contrastacion del trabajo realizado.
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Capitulo 2. El marco de las coaliciones promotoras en el

analisis de politicas publicas y en la Ciencia Politica

Aunque en los capitulos siguientes nos adentrarnos en un andlisis
pormenorizado del marco de la coaliciones promotoras, en estas primeras
paginas realizamos una primera presentacion del mismo con el objetivo de
ubicarlo en el andlisis de politicas publicas y la Ciencia politica. Para ello,
después de una breve presentacion de la propuesta de Sabatier, hacemos un
seguimiento de la evolucion de los estudios de politicas a través de la
consideracion de tres grandes periodos: el origen en las décadas de los afios
cincuenta y sesenta; su configuracion explicita como subdisciplina de la Ciencia
Politica, desde principios de los afios setenta a mediados de los afios ochenta,
y, los estudios contemporaneos, desde entonces hasta hoy, entre los que se

encuentra el marco de las coaliciones promotoras.

Nos detendremos, especialmente, en ver qué caracteristicas comparte
este marco con esos otros estudios contemporaneos y con iguales o similares
ambiciones cientificas. Por ultimo, recogemos cuéles son sus principales
desapegos (principalmente, respecto a la heuristica de las fases) y cuéales sus

ambiciones (la construccion de una teoria) dentro de estos campos de estudio,



dejando al descubierto lo que el marco de las coaliciones promotoras aporta o

quiere aportar a nuestra disciplina.

No queremos dejar de resaltar que esta atencién a la posicion que el
marco de las coaliciones promotoras ocupa en la evolucion temporal y
sustantiva de los estudios de politicas publicas esta presente de manera mas o
menos explicita en los trabajos de su autor. Es decir, Sabatier es consciente de
la posicidon que ocupa y que quiere ocupar en el desarrollo de los estudios del
proceso de las politicas publicas, lo cual nos ha permitido tener en cuenta su

vision al respecto.

Por ultimo, en cierto sentido, en esta exposicion inicial se encierra la
defensa del marco de las coaliciones promotoras como propuesta tedrica y
metodoldgica de relieve entre la literatura que desde la Ciencia Politica se
ocupa de indagar las explicaciones plausibles del cambio en las politicas

publicas, abarcando la complejidad del proceso que da lugar a las mismas.
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2.1. El marco de las coaliciones promotoras: una primera presentacion

La version inicial del marco de las coaliciones promotoras fue
desarrollada por Paul A. Sabatier a lo largo de varios afios: desde 1981-82, en
que lo plantea en un seminario anual en la Universidad de Bielefeld, hasta la

redaccién de dos documentos de trabajo en 1987 y 1988

A mediados de los afios ochenta, este marco teérico se perfecciona
como intento de sintesis de lo mejor de las corrientes ‘top-down’ y ‘bottom-up’
que intentaban explicar los procesos de implantacién®. Mas tarde, Sabatier
desarrollé una colaboracion con Hank C. Jenkins-Smith, que habia desarrollado
concepciones similares respecto al papel de la informacion cientifica en las
politicas publicas®. Animaron a otros investigadores a aplicar criticamente el
modelo a los diversos dominios de politicas que eran su objeto de estudio y, a
partir de ahi, el modelo ha sido revisado en diversas ocasiones”, al tiempo que
continuaban sus aplicaciones por los estudiosos de politicas, muchos de ellos,
en Europa.

De este modo, el marco de las coaliciones promotoras ha ido
evolucionando desde su concepcidn inicial hacia una teoria mucho mas densa
y mas coherente desde el punto de vista légico, gracias tanto a la evidencia
empirica fruto de esa aplicacion por mdultiples autores, como a las criticas

recibidas.

1 P. A. SABATIER (1987), "Knowledge, policy-oriented learning, and policy change”, en Knowledge 8,
649-692; y P. A. SABATIER (1988), "An advocacy coalition framework of policy change and the role of
policy oriented learning therein", en Policy Sciences 21, 129-168.

2 Sobre la evolucion de Sabatier ante estas perspectivas de los estudios de implantacién como semilla del
marco de las coaliciones promotoras, hay una explicacion buena y breve en H. BERGERON, Y. SUREL
Y J. VALLUY (1998), “L’Advocacy Coalition Framework. Une contribution au renouvellement des
études de politiques publiques?”, en Politix 41, 195-223, paginas 197-201.

¥ H. C. JENKINS-SMITH (1988), "Analytical debates and policy learning; analysis and change in the
federal bureaucracy”, en Policy Sciences 21, 169-212; y H. C. JENKINS-SMITH (1990), Democratic
Politics and Policy Analysis. Pacific Grove: Brooks/Cole.

*P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH, eds. (1988), "Symposium on policy change and learning",
en Policy Sciences, 21, 123-278; P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH, eds. (1993), Policy
Change and Learning: An Advocacy Coalition Approach. Boulder-San Francisco-Oxford: Westview
Press; H. C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1994), "Evaluating the advocacy coalition
framework"”, en Journal of Public Policy 14, 175-203; y, P. A. SABATIER (1998), "The advocacy
coalition framework: revisions and relevance for Europe", en Journal of European Public Policy 5, 1, 98-
130.
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Se trata de un marco teorico concebido para explicar el cambio en las
politicas publicas, prestando especial atencién al papel que las ideas puede
jugar en el mismo. Su argumento basico es que, mientras el aprendizaje
orientado a las politicas es un aspecto importante del cambio en las mismas y
puede, con frecuencia, alterar aspectos secundarios del sistema de creencias
de la coalicién, los cambios en los aspectos nucleares de una politica son,
generalmente, resultado de perturbaciones en factores no cognitivos externos
al subsistema, tales como las condiciones macroeconomicas o el ascenso de
una nueva coalicion gobernante en el sistema. Se trata, ademas, de “un

enfoque que deberia ser aplicable a la mayoria de las poliarquias industriales™.

Sabatier, que ubica su marco de las coaliciones promotoras en el
andlisis de politicas publicas, conjuga las aportaciones que desde finales de los
anos setenta dio la literatura sobre la utilizacion del conocimiento con la
literatura que desde la Ciencia Politica ha hecho esfuerzos por entender el

public policy making.

El mismo Sabatier, se detiene a comentar las vinculaciones que tienen
sus trabajos y explica cdmo el modelo emergid, a lo largo de los afios ochenta,

de la confluencia de diversas lineas de estudio:

(a) Una investigacién para una alternativa a la heuristica de las fases (Jones 1977)° que estaba
entonces dominando los estudios de politicas publicas; (b) un deseo de sintetizar las mejores
caracteristicas de las aproximaciones explicativas de la implantacion de politicas 'top-down' y
'bottom-up' (Sabatier 1986),” y (c) un compromiso de incorporar la informacién técnica a un
papel mas prominente en las teorias del proceso de las politicas publicas. Su meta era proveer
una comprension coherente de la mayor parte de factores y procesos que afectan la totalidad del
proceso de politicas publicas, incluyendo la definicion del problema, la formulacion de politicas,
la implantacion y la revisién en el dominio de una politica especifica (a lo largo de periodos de

una década 0 méas).?

°P. A. SABATIER (1987), ob.cit., p. 654.

® C. JONES (1977), An Introduction to the Study of Public Policy. Belmont: Wadswoth.

" P. A. SABATIER (1986), "Top-Down and Bottom-Up Approaches to Implementation Research: a
Critical Analysis and Suggested Synthesis", en Journal of Public Policy 6, 21-48.

8p. A. SABATIER (1998), ob.cit., p.28.
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Por otro lado, resume asi su posicion respecto a otras aportaciones

tedricas del proceso de politicas publicas:

El modelo de las coaliciones promotoras difiere significativamente, no solo de la
metéfora de las fases, sino también de otras teorias del proceso de politicas pdblicas. Aunque
toma elementos prestados de muchas otras (particularmente de Hofferbert, la eleccidn racional
institucional y el pluralismo), su idea béasica fue tomada del libro de Heclo sobre la evolucién de
la politica del bienestar en Gran Bretafia y Suecia’. Ademas, muchos de sus elementos
fundamentales (incluyendo la importancia de las relaciones intergubernamentales, el papel del
aprendizaje orientado a las politicas y la capacidad de conceptualizar las politicas publicas como
sistemas de creencias) se derivan, principalmente, de la literatura sobre implantacion (Pressman
y Wildawsky, 1973"; Mazmanian y Sabatier, 1981, 1989?).3

Como veremos, parten de la critica y el intento de superacién de la
heuristica de division en fases del proceso de politicas que consideran que ha
prevalecido ampliamente en dicho analisis, al tiempo que aspiran 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. Asi, cuando hablemos del analisis de
politicas publicas, de su evolucion o caracteristicas, lo estaremos haciendo

desde una perspectiva politoldgica.

° H. HECLO (1974), Modern Social Politics in Britain and Sweden. From Relief to Income Maintenance.
New Haven y Londres: Yale University Press.

10°Se refiere al conocido libro de J. PRESSMAN y A. WILDAWSKY (1973/1998), Implementation.
Berkeley: University of California Press. [Traducido como Implementacion. Cémo grandes expectativas
concebidas en Washington se frustran en Oakland. México, D. F.: Colegio Nacional de Ciencias Politicas
y Administracién Publica, A. C. y Fondo de Cultura Econdmico].

1'D. MAZMANIAN y P. A. SABATIER (1981), Efecctive Policy Implementation. Lexington: D.C.
Heath.

2D, MAZMANIAN y P. A. SABATIER (1989), Implementation and Public Policy. Lanham: University
Press of America.

13 p. A. SABATIER (1993), "Policy Change over a Decade or More", en P. A. SABATIER y H.C.
JENKINS-SMITH, eds., ob.cit., p. 37.
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2.2. Evolucion de los estudios de politicas publicas

El analisis de politicas publicas es aquél que adopta por objeto de
estudio “aquel proceso complejo en el que se concentra la accion de gobierno
orientada a la regulacion o transformacion de un determinado ambito de

problemas, necesidades y/u oportunidades™*.

Atendiendo tanto a las preocupaciones que han llevado aparejados,
como al grado de autonomia y madurez cientifica de los estudios de politicas
publicas, consideramos que podriamos tener en cuenta tres fases en su

evolucion?®®.

1. La primera iria desde su origen tras la Il Guerra Mundial, hasta
finales de los afios sesenta y principios de los setenta, cuando los
estudios de politicas pueden pasar a considerarse una subdisciplina
de la Ciencia Politica.

2. La segunda, desde ese momento hasta mediados de los afios
ochenta y principios de los noventa, en el que el andlisis de politicas
publicas se consolida como subdisciplina de la Ciencia Politica.

3. Por ultimo, una tercera fase, desde entonces hasta hoy, en la que
situamos el marco de las coaliciones promotoras, y a la que, por

tanto, dedicaremos una atencion mas detenida.
2.2.1. El origen
El origen del estudio de las politicas publicas suele situarse en los

trabajos de Harold Lasswell*® o, incluso, de su maestro, Charles D. Merriam,
principal representate o fundador de la Escuela de Chicago, foco principal de la

¥ F. J. VANACLOCHA (2000), Politicas y estrategias ptblicas. Madrid: Fundacién Internacional e
Iberoamericana de Administracion y Politicas Publicas (FIIAPP). Mimeografiado.

% | a idea de esta clasificacion surge de la lectura de P. A. SABATIER (1991a), "Political Science and
Public Policy", en PS: Political Science and Politics 24, 2, 144-147.

* En P. A. SABATIER (1991a), ob.cit., p. 144, se menciona, en concreto, el trabajo de D. LERNER y
H.D. LASSWELL, eds. (1951), The Policy Sciences. Standford: Standford University Press (que parece
ser que son los primeros en utilizar la expresion policy sciencies). Por su parte, G. REGONINI (1990-
1991), "El estudio de las politicas publicas", en Documentacion Administrativa 224-225, 59-88, menciona
el de H. D. LASSWELL y A. KAPLAN (1950), Power and society: A framework for political inquiry.
Nueva York: Yale University Press.
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revolucidn que vivié la Ciencia Politica entre los afios veinte y cuarenta del siglo
XX.

El significado de la escuela de Ciencia Politica de la Universidad de Chicago (ca. 1920-
1940) radica en su demostracion de que a través de estudios empiricos concretos era posible un
aumento genuino del conocimiento politico mediante una estrategia de investigacion
interdisciplinar, la introduccién de metodologias cuantitativas y un apoyo de investigacién
organizado.[...] Supuso un salto considerable en el rigor de la investigacion empirica y en el

poder de la inferencia en el estudio de las cosas pUblicas y de la innovacién institucional.*’

Esta nueva Ciencia Politica, de base eminentemente empirica, significo
el "traslado del foco de atencién desde la consideracion del Estado y el estudio
de las instituciones, que tradicionalmente adoptdé un punto de vista
eminentemente formal, al andlisis del poder y de los procesos politicos no
institucionales"*®. En la Escuela de Chicago, el poder se va a erigir en objeto
primordial de reflexibn y analisis politolégicos. La experiencia politica es
percibida como un proceso, se pasa a estudiar los grupos (entidades en las
que amenaza con diluirse la nocién de Estado, percibido como un grupo mas) y
los intereses que determinan los actos humanos, basicos para comprender las
acciones publicas, la realidad politica. Se trata de la generalizacion del
pluralismo®® y del comienzo del conductismo en la Ciencia Politica, que se

impondré de los afios cincuenta a la década de los setenta en Estados Unidos.

El origen de los estudios de politicas publicas va ligado a este momento
trascendental de la Ciencia Politica. No sélo porque su padre fundador, Harold
Lasswell fuera, junto a Merriam, uno de los principales protagonistas del giro
producido en la concepcion de la politica y de su naturaleza como ciencia,
como ya hemos comentado. Sino, porque ese viraje hacia el empirismo facilita

la colocacién de las politicas publicas como objeto de estudio®; y, porque

7'G. A. ALMOND (1996/2001), "Ciencia Politica: la historia de la disciplina”, en R. GOODIN y H.-D.
KLINGEMANN, eds., Nuevo Manual de Ciencia Politica. Madrid: Istmo.

¥ M. JEREZ MIR (1999), Ciencia Politica, un balance de fin de siglo. Madrid: Centro de Estudios
politicos y Constitucionales, p. 147.

19 Al descubrir el pluralismo, la tradicion liberal encontré la excusa para ignorar el Estado”, M. JEREZ
MIR (1999), ob.cit., p. 150.

2 Aunque, al mismo tiempo, el triunfo del conductismo, preocupado, Ginicamente, por el comportamiento
observable (con estudios sobre las elecciones, partidos, sistemas de partidos, motivaciones de voto,
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algunas de las principales notas distintivas o caracteristicas de dicho giro
también estan presentes en la propuesta de las policy sciences, como la

interdisciplinariedad?* o la preponderancia del concepto de proceso?®.

Efectivamente, los fundadores conciben unas policy sciences
interdisciplinares®, al tiempo que con entidad suficiente para constituirse en
disciplina diferenciada dentro de las ciencias sociales. Por otro lado, es nitido el
fuerte peso que se daba a la perspectiva prescriptiva; incluso, podemos
considerar que ese espiritu de ser til a la politica desde el analisis esta en la
misma razén de ser originaria de los estudios de politicas. Si Merriam ya habia
reclamado una relacibn mas estrecha de la investigacion académica con los
problemas concretos de gestion publica, Laswell insiste en que "Nos hemos
vuelto mas conscientes de que el proceso de la politica (policy process), de su
elaboracion y realizacion, es objeto de estudio por derecho propio,
fundamentalmente con la esperanza de aumentar la racionalidad de las

decisiones"?* .

De hecho, una aportacion fundamental para los estudios de politicas
publicas, es la que recibe desde todos los frentes de investigacion que se
abren con la teoria de la influencia o el decision making approach (enfoque de
la adopcion de decisiones), que se nutre de la teoria de juegos, los estudios de
administracion publica y la teoria de las organizaciones. "Mediante el mismo se

pueden aislar y reconstruir con relativa fidelidad las acciones individuales,

etcétera) implico una falta de atencién a las politicas, frente a los inputs del sistema politico. Véase P.
JOHN (1998/2000), Analysing Public Policy. Londres y Nueva York: Continuum, p. 3.

2 "Merriam, convencido de que el estudio de la politica podia ganar mucho cooperando con otras ciencias
sociales —mas alla de la tradicional relacion con el derecho y la historia— e incluso con las ciencias
matematicas y bioldgicas..." [M. JEREZ MIR (1999), ob.cit., p. 154].

22 "Cada vez en mayor medida, son los procesos, no las estructuras ni las instituciones, los que
constituyen las lineas directrices de la investigacion politica”, D. EASTON (1974), "Ciencia Politica", en
D. L. SILLS, Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales, p. 363.

2% "podemos considerar las ciencias de politicas como el conjunto de disciplinas que se ocupan de
explicar los procesos de elaboracién y ejecucion de las politicas, y se encargan de localizar datos y
elaborar interpretaciones relevantes para los problemas de politicas en un periodo determinado™ [H. D.
LASSWELL (1951/2000a), "La orientacion hacia las politicas”, en L. F. AGUILAR VILLANUEVA,
estudio introductorio y edicion, El estudio de las politicas publicas. México, D. F.: Miguel Angel Porr(a,
p. 102].

*H. D. LASWELL (1951/2000a), ob.cit., p. 80.
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especialmente, en el estudio del communtiy power, y no tanto en el de las

relaciones internacionales"®.

Tampoco quedan inmunes, los estudios de politicas publicas, al enfoque
sistémico, que desde su incorporacion a la Ciencia Politica de la mano de
David Easton® se constituye en el gran paradigma o enfoque de la disciplina.
No sélo asume su perspectiva general, que, por ejemplo, coadyuva a la
concepcion de la politica en fases, o sirve para concebir a las politicas publicas
como output o producto del sistema, sino que va mas alla del mismo modelo, al
realizar una aportacion fundamental al estudio de la "caja negra" del sistema

politico.

No hay que olvidar la relacion existente entre el desarrollo de los
estudios de politicas y la misma proliferacion de éstas a través del incremento
de la actividad de intervencion del Estado en la sociedad con la construccion de

los Estados del bienestar.

No es coincidencia que el estudio de las politicas publicas emergiera al mismo tiempo que
la mayoria de los paises occidentales expandieron la extensién de sus responsabilidades. Mientras
el siglo veinte ha visto una rapida expansion del alcance de las actividades bajo el control de los
gobiernos y una aceleracion del gasto publico y de la proporcién de los ingresos nacionales
obtenidos a través de los impuestos, fue la década de los afios sesenta el periodo en que la

velocidad de ese crecimiento se acelerd.?’

En el caso de Estados Unidos, ya "En 1927 se tomd la decision de
constituir un comité de politicas publicas en el seno de la American Political
Science Assotiation; si bien la actividad de dicho organismo fue mas bien
modesta"?®. Posteriormente, el desarrollo del New Deal y, sobre todo, la II
Guerra Mundial llevaron a la formaciébn de grupos cualificados de
investigadores activamente comprometidos en la formulacion de modelos para

el andlisis de problemas sociales. Después de la guerra, la Fuerza aérea

% M. JEREZ MIR (1999), ob.cit., p. 160.

% \éase D EASTON (1953), The political system: An inquiry into the state of political science. Nueva
York: Knopf; y, sobre todo, D. EASTON (1965b/1982), Esquema para el analisis politico. Buenos Aires:
Amorrortu.

7P, JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 4.

%8 G. REGONINI (1990-1991), ob.cit., p. 61.
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norteamericana, con apoyo inicial de la Fundacion Ford, cre6 la Rand
Corporation, para fines de analisis y recomendaciones de proyectos. El impulso
definitvo se produce en los afos sesenta, cuando las sucesivas
administraciones demdcratas de los presidentes Kennedy y Johnson, ponen en
marcha e incorporan a la administracion federal a numerosos analistas y
académicos, encargados de la formulacion y control de la eficacia de los

nuevos programas?>.

Por dltimo, es necesario recordar aqui la pluralidad de vertientes que,

desde el principio, ha ofrecido el andlisis de politicas publicas:

Las ciencias de politicas se ocupan del conocimiento del y en el (konwledge of and in)
proceso de toma de decisiones en el orden publico y civil. EI conocimiento del proceso de toma
de decisiones comprende estudios sistematicos y empiricos de cdmo se elaboran y se llevan a

cabo las politicas.*

De este modo, desde el comienzo, los estudios de politicas publicas se
dividen en dos corrientes, segun si se aceptaba o no que se trataba de
contribuir a los procesos de decisibn politica a través de un esquema
multidisciplinario, contextual, orientado a problemas y normativo, inspirado en

elecciones valorativas de fondo.

El lugar manifiesto de su discrepancia y confrontacion sera precisamente la manera de
concebir el proceso decisorio de las politicas. En un frente los racionalistas, analistas, sinopticos,
comprehensivos, planificadores, maximizadores...; en el otro frente, los incrementalistas,

racionalistas limitados, satisfacers [sic], pluralistas, los politélogos de politicas.**

Gloria Regonini va mas all4 al considerar que dentro del enfoque de
estudio de politicas publicas existen diversas escuelas, porque las clasifica no

2 M. CAMINAL BADIA, ed. (1999), Manual de Ciencia Politica. Madrid: Tecnos, p. 463.

% H, D. LASSWELL (1971/2000a), "La concepcién emergente de las ciencias politicas”, en L. F.
AGUILAR VILLANUEVA, ob.cit., p. 105. Publicado originalmente como "The Emerging Conception of
the Policy Sciences", en Policy Sciences 1, 3-14.

1 L. F. AGUILAR VILLANUEVA (2000a), ob.cit., paginas 58-59.
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s6lo en funcién de si cuentan con una finalidad prescriptiva o descriptiva, sino,

también, segln si siguen un método inductivo o deductivo.*?

2.2.2. Las politicas publicas como subdisciplina de la Ciencia Politica

Es facil observar como, desde diversas disciplinas de las ciencias
sociales, se habla de politicas publicas, lo que no es extrafio debido a esa nota
de interdisciplinariedad que hemos visto que le atribuyeron desde un principio.
Precisamente, podemos considerar hacia principios de los afios setenta, el
inicio de una segunda fase en la evolucion de los estudios de politicas publicas
a partir del comienzo de la consideracion de los mismos como una

subdisciplina significativa de la disciplina de la Ciencia Politica®.

“El momento en que los Estados Unidos desarrollaban su version del
Estado del bienestar en los afios sesenta y principios de los setenta fue
también el momento reciente de mayor entusiasmo por la utilidad practica de
las ciencias sociales™*. Con la difusién del reconocimiento de la importancia de
los productos del sistema politico hacia finales de los afios sesenta, los analisis

de politicas se multiplicaron.

Los investigadores esperaban que el analisis de politicas despegaria como un estudio
integrado de la politica, a partir de aplicar todas las disciplinas de las ciencias sociales para

explicar la accion publica y recomendar mejoras al proceso de toma de decisiones.®

Se produce, entonces, segun Sabatier, un cambio cualitativo, resultado,

al menos, de tres estimulos:

%2 De tipo prescriptivo y deductivo es el Policy analysis o andlisis de las politicas, que se encuadra en las
ciencias del management y la economia del bienestar. Inductivos y menos prescriptivos han sido los
estudios de la implementacion y el incrementalismo. Con finalidad descriptiva y método deductivo se
encuentran los analisis racionales del policy making de la Public choice y la teoria de juegos. Por ultimo,
estan los estudios del policy making méas cercanos a la Ciencia Politica, de tipo descriptivo e inductivo, lo
que llamamos anélisis de politicas publicas. [G. REGONINI (1990-1991), ob.cit., p. 62 y siguientes].

¥ Lo que no quita para que se den fuentes de tension entre los politélogos en general y los estudiosos de
la subdisciplina de politicas publicas. VVéase en este sentido P. A. SABATIER (1991a), ob.cit., p. 145.

% G. B. PETERS (1998), “EL surgimiento, declive y resurgimiento de la evaluacion de politicas publicas
en el Gobierno americano”, en Gestion y Analisis de Politicas Pablicas 11-12, 23-28, p. 23.

% p. JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 8.
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(1) las presiones politicas y sociales para aplicar el conocimiento social acumulado de la
profesion a los apremiantes problemas sociales de la discriminacion racial, la pobreza, la carrera
armamentista y la contaminacién ambiental;

(2) el desafio planteado por Dawson y Robinson (1963)*, quienes argumentaron que las
decisiones de politicas gubernamentales eran menos el resultado de puntos comunes
tradicionales de la disciplina, tales como la opinién publica y la composicion de partidos, que de
los factores socioecondmicos tales como los ingresos, la educacion o los niveles de desempleo; y

(3) los esfuerzos de David Easton, cuyo Systems Analysis of Political Life (1965)*
proporciond un marco intelectual para la comprension del proceso de politicas completo, desde
la articulacion de la demanda a través de la formulacion de politicas y la implantacion, hasta la

retroalimentacion de los efectos sobre la sociedad.®

Como ya dijimos, el incremento del gasto y los programas publicos en
los afios sesenta favorecio la implicacion de los politélogos en los estudios de
las politicas publicas. Después, el fracaso percibido respecto de muchos de los
programas de esa década fomentd un enfoque mas critico y analitico. Y
aunque esto hiciese que la confianza de los estudios de politicas se
desvaneciera en los dos décadas siguientes, el interés en la materia crecid
muchisimo a causa de lo duro que se mostraba resolver problemas publicos.

Se produce entonces la aparicion de los grandes estudios sobre implantacién.

Sin embargo, "pese a la expansion de la materia, no surgié ningun
paradigma unificado que organizase la investigacion. Por el contrario,
surgieron muchos enfoques y una serie de metodologias de investigacion™®.
Esta ausencia de unidad en los estudios de politicas publicas se debe a la
misma naturaleza del objeto de estudio, dificil de investigar por su complejidad,

y se refleja en el caracter descriptivo de la mayoria de los estudios.

% R. DAWSON Y J. ROBINSON (1963), “Interparty Competition, Economic Variables, and Welfare
Policies in the American States", en Journal of Politics 25, 265-289. Es un trabajo muy interesante que
indaga los efectos de la competicion partidista y los factores econdémicos obre las politicas de bienestar
social en los cincuenta estados norteamericanos.

%" Se refiere a D. EASTON (1965a), Systems Analysis of Political Life. Nueva York: John Wiley and
Sons, cuyas ideas se elaboraron mas detalladamente en D. EASTON (1965b/1982), ob.cit.

% p. A. SABATIER (1991a), ob.cit., p. 144.

%P, JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 8.
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Sabatier®® divide la investigacién de las politicas publicas hecha por
politélogos, durante las afios setenta y ochenta, en cuatro grandes tipos de

analisis:

1. Los estudios de areas substantivas (sanidad, educacion, transportes...),
generalmente a través de estudios de caso detallados y principalmente
ateoricos. Aqui también se incluyen, sin embargo, los estudios que usan un
caso para ilustrar o comprobar aspectos importantes de teorias del proceso
de las politicas™.

2. Los estudios de impacto y evaluacién, en su mayoria basadas en las
contribuciones de otras disciplinas, como la economia, a las que los
politélogos hicieron diversas aportaciones, que implicaron la extensiéon de la
practica de la evaluacién desde Estados Unidos al resto del mundo®.

3. Los que empezaban a focalizar su atencion en el proceso de las politicas,
es decir, en los factores que afectan a la formulacion e implantaciéon de
politicas, ademas de en los efectos de las mismas.

4. El disefio de politicas, interesado en cuestiones como cuales son los

instrumentos mas eficaces de politicas publicas.

Habria que afiadir también, como hacen Schlager y Blomquist*’, los
trabajos que ponian el énfasis en la elaboracion de tipologias de politicas y el
contexto politico que rodeaba a las mismas, entre los que sin duda destaca el

trabajo de Lowi*.

“Op. A, SABATIER (1991a), ob.cit.

! Destaca aqui por su gran repercusion el libro de J. PRESSMAN y A. WILDAWSKY (1973/1998),
ob.cit.

2 “El impulso de la préctica evaluativa ocurre a raiz del crecimiento de los programas sociales durante la
década de los afios setenta en Estados Unidos y, posteriormente, en Canada y los paises europeos. [...] La
experiencia europea es de caracter mas limitado, ya que no se introduce como una funcién propia d las
instituciones, aunque poco a poco se impone la vision (estadounidense) institucionalizada. La entrada de
Espafia en la Comunidad Econémica Europea en 1985, supone, a efectos de la evaluacion, la
incorporacion de disposiciones normativas y técnicas sobre control de las transferencias financieras” R.
BANON, V. CABALLERO Y G. SANCHEZ MEDERO (2003), “Evaluacion de la accion y de las
politicas publicas. Una vision desde la bibliografia”, en R. BANON | MARTINEZ , comp., La evaluacion
de la accién y de las politicas pablicas. Madrid: Diaz de Santos, p. 216-217.

* E. SCHLAGER y W. BLOMQUIST (1996), "A Comparison of Three Emerging Theories of the Policy
Process", en Political Research Quarterly 49, 3; 651-672, p. 652.

“ T. LOWI (1964/2000b), "Politicas publicas, estudios de caso y teorfa politica”, en L. F.
VILLANUEVA, La hechura de las politicas. México: Miguel Angel Porria. Publicado originalmente en
1964: "American Business, Public Policy, Case-Studies, and Political Theory”, en World Politics, XVI,
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Aunque cada una de las lineas ha hecho aportaciones al estudio de las
politicas publicas, para Sabatier* es la tercera la que ha sido la mas fructifera,
al menos en el sentido de que ha sido la que ha dado pie a los estudios que
permiten considerar una tercera fase en la evolucion del estudio de las politicas

publicas, como veremos a continuacion.

Hay que recordar que es durante este periodo cuando se desarrolla la
heuristica de las fases, convirtiéndose en la perspectiva dominante. Pese a sus
limitaciones, durante estos afios permitié importantes contribuciones, a través
de la llamada de atencién que algunas investigaciones realizaron sobre
aspectos hasta entonces ignorados del proceso de politicas publicas,
especialmente, la formacion de la agenda y la implantacion.

Sin embargo, se trataba de estudios que debian ser superados desde, al
menos, una doble perspectiva. En primer lugar, el caracter meramente
descriptivo preponderante debia dar lugar a estudios con mayor capacidad
explicativa. "La precision de la teoria y la sofisticacion de los métodos [de
algunos estudios aislados] era necesario que se extendiera al resto de los
estudios de politicas"*®. En segundo lugar, el fuerte elemento normativo que se
entrelazaba y, con frecuencia, se confundia con el fin de la explicacion, debia
dejar de limitar la investigacion de los mecanismos causales (que a los mismos

reformadores debia interesarles conocer).

En realidad ambos aspectos se veian entrelazados. La misma fuerza del
analisis de politicas por su capacidad de asesoramiento al decisor a partir del
analisis de la decisidn y sus consecuencias, llevaba a su debilidad para ampliar
el objeto de estudio y pasar de esos analisis empiricos a criterios de validez
universal*’. Asi, si bien en la medida en que lo estudios de politicas se

confirman como subdisciplina de la Ciencia Politica, ha ganado peso la

677-715. La idea la continué en T. LOWI (1972), "Four systems of policy, politics, and choice", en
Public Administration Review 32, 298-310.

P A. SABATIER (1991a), ob.cit., p.144.

6P JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 11.

7 J. SUBIRATS (1992), Un problema de estilo. La formacion de las politicas publicas en Espafia.
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, p. 14-15.
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perspectiva no prescriptiva, o, al menos, tiende a evitarse su confusion, ambos

aspectos siguen presentes*®.

Por ultimo, no queremos dejar de aludir a la situacién en nuestro pais. Si
s6lo a partir de la llegada de la democracia, la Ciencia Politica espafiola
empez6 a reforzar su identidad como disciplina autbnoma; al mismo tiempo, la
envergadura de la transicion politica acapar6 la mayor parte de la atencién
politolégica. Asi, se produjo un 'etnocentrismo’, que junto a la falta de recursos
humanos y e institucionales de la profesion, tuvieron un “efecto inmediato y
negativo: la Ciencia Politica espafiola ha carecido de otras importantes
subdisciplinas, tales como la teoria formal, el estudio de lo local y regional, la

politica comparada o los estudios de politicas™®.

En 1989°° se empezé a hablar en Espafia del andlisis de politicas
publicas y poco después empezaron a sucederse las investigaciones en dicho
campo. Sin embargo, una década después se podia seguir afirmando que “El
sistema politico espafiol presenta todavia hoy un fuerte déficit de reflexién en el
ambito de las politicas publicas [...]. son escasos los estudios politologicos
sobre los procesos de actuacion de los poderes publicos™*. Tal vez porque el
ambito de las politicas publicas suele percibirse como fuera de la politica,
cuando probablemente es el &mbito mas politico en el sentido de que es en el

que se dirime la regulacién del conflicto social®®.

*8 De hecho, en las conclusiones del libro de 1993, los autores del marco de las coaliciones promotoras
dedican un apartado de las conclusiones a las "Implicaciones para académicos y profesionales”" [P. A.
SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1993), "The Advocacy Coalition Framework: Assesment,
Revisions, and Implications for Scholars and Practitioners”, en P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-
SMITH, eds., Policy change and Learning. An Advocacy Coalition Approach, Boulder-San Francisco-
Oxford: Westview Press, p. 231 y siguientes]; y, entre nosotros: "La perspectiva de trabajo que abre la
escuela del analisis de las politicas publicas puede resultar prometedora al combinar una mentalidad de
mejora de la gestion con una plena conciencia de las 'particularidades' propias del sector pablico™ [J.
SUBIRATS (1989/1994), Analisis de politicas publicas y eficacia de la Administracién. Madrid:
Ministerio para las Administraciones Pablicas, p. 14]. .

9 J. M. VALLES (1989), “Political Science in Contemporary Spain”, en Working Papers 1. Barcelona:
Instituto de Estudios Politicos y sociales, p. 17.

%0 Con la publicacion de J. SUBIRATS (1989/1994), ob.cit.

°1 ). SUBIRATS y R. GOMA (1998a), Democratizacion, dimensiones de conflicto y politicas ptblicas en
Espafia”, en R. GOMA y J. SUBIRATS, coords., Politicas publicas en Espaiia. Barcelona: Ariel, p. 13.

°2 R. GOMA (2002), Prélogo, en M. GRAU y A. MATEQS, eds., Analisis de politicas ptblicas en
Espafia: enfoques y casos. Valencia: Tirant lo Blanch, p. 18.
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Sin embargo, lo que si ha predominado en Espafia es una perspectiva
politolégica del estudio de las politicas publicas que quiere indagar en los

entresijos del poder:

Es cierto que existe una tradicion en el analisis de politicas que pone el énfasis en la
estricta capacidad de mejorar los rendimientos del poder, sea cual sea ese poder. Pero esa vision,
minoritaria y muy circunscrita temporal y numéricamente, no es precisamente la que ha
predominado en Espafia, que desde sus inicios a finales de los afios ochenta se ha situado en
perspectivas mas criticas, pesimistas, postracionalistas y realistas, al estilo de Lindblom,
wildawsky o Lowi, que no en posiciones de racionalismo ingenuo y eficiencista. O, dicho de otra
manera, los peligros que los estudios sobre las Administraciones publicas y sus politicas
acabaran convirtiendo en periféricas las cuestiones esenciales de la ciencia politica, del tipo
coémo se distribuye el poder, en qué consiste el conflicto y quién gana y quién pierde en cada
alternativa, apenas si se dieron en Espafia dada la clara perspectiva politoldgica desde la que se
impulsaron los estudios sobre politicas y administraciones publicas a mediados de los afios

ochenta®.
2.2.3. Las nuevas propuestas tedricas y la importancia de las ideas

Aunque el marco de las coaliciones promotoras puede encuadrarse en lo
que Jordan®* ha denominado los enfoques de subsistemas de politicas,
desarrollados en las décadas de los setenta y ochenta (alrededor de conceptos
como redes, teoria de juegos, policy communities, policy networks...), también
forma parte de un conjunto de trabajos que desde mediados de los afios
ochenta muestran el incipiente desarrollo de teorias causales explicativas del
proceso de las politicas 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 cambio y
procesos de formacion de las politicas ha crecido [...] en el fértil terreno de los

155

analisis existentes sobre actores y sus interacciones™”. Y, segun algunos

autores, como reaccion a los nuevos institucionalismos®®.

% J. SUBIRATS y R. GOMA (1998b), “Politicas publicas: hacia la renovacion del instrumental de
analisis”, en en R. GOMA y J. SUBIRATS, coords., ob.cit., p. 22.

* A. G. JORDAN (1990b), "Policy Community Realism versus 'New' Institutionalism ambiguity", en
Political Studies 28. 470-484, p. 473.

> J. SUBIRATS y R. GOMA (1998b), ob.cit., p. 25.

*® M. M. BLYTH (1997), “’Any More Bright Ideas?’ The Ideational turn of Comparative Political
Economy”, en Comparative Politics 29, 2, 229-250.
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Consideramos, pues, que las notas distintivas de estas investigaciones y
propuestas tedricas de politicas publicas son suficientes para considerar que se
abre una nueva etapa. Hay que destacar, ademas del propio marco de las
coaliciones promotoras de Sabatier y Jenkins-Smith, los trabajos de la escuela
de la eleccién racional institucional, el de Kingdon®’ y el de Baumgartner y
Jones®®. En el apartado siguiente de este capitulo hacemos alusién a otros
trabajos que Sabatier recopila como teorias del proceso de politicas publicas
en 1991%,

En palabras de Peter John:

Hay signos de que la investigacion en politicas publicas esta cambiando. Hay algunas
investigaciones excelentes en los Estados Unidos sobre ideas, agendas, analisis de politicas y
formacion de coaliciones (véase Capitulos 7'y 8)%. Por ejemplo, Sabatier y Jenkins-Smith (1993)
combinan el microanalisis, la complejidad, los intereses y las ideas en lo que ellos denominan el

marco de las coaliciones promotoras.®*

Estos nuevos enfoques tienen en comun el que asumen la finalidad de
una teoria politolégica del proceso de politicas publicas, lo que en palabras de
Schlager y Blomquist seria "explicar como los actores politicos interesados
interactian dentro de las instituciones politicas para producir, implementar,

evaluar y revisar las politicas publicas"®.

" J. W. KINGDON (1984/1995), Agendas, alterantives, and public policies. (2% ed.). Nueva York:
Longman.

% F. R. BAUMGARTNER y B. D. JONES (1993), Agendas and inestability in American politics.
Chicago y Londres: The University of Chicago Press.

P A. SABATIER , ed. (1999), Theories of the Policy Process. Boulder y Oxford: Westview Press.

% En estos capitulos cita, entre otros y ademas del trabajo de Sabatier y Jenkins-Smith, el enfoque
interpretativo de elaboracion de la agenda de Kingdon, el modelo del equilibrio interrumpido de
Baumgartner y Jones, y su propia teoria evolutiva, que considera heredera al tiempo que superadora de
los otros. John publica su teoria evolutiva en 1999 [P. JOHN (1999), “Ideas and interests; agendas and
implementation; an evolutionary explanation of policy change in British local government finance”, en
British Journal of Politics and International Relations 1, 1, 39-62], y genera un debate con las criticas de
Dowding [K. DOWDING (2000), “How not to use evolutionary theory in politics: a critique of Peter
John”, en British Journal of Politics and International Relations 2, 1, 72-80] y A. McConell (2000)
[“Local taxation, policy formation and policy change: a reply to Peter John”, en British Journal of
Politics and International Relations 2, 1, 81-88], y la respuesta de John [P. JOHN (2000), “The uses and
abuses of evolutionary theory in political science: a reply to Allan McConell and Keith Dowding”, en
British Journal of Politics and International Relations 2, 1, 89-94].

®1p, JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 11.

62 E. SCHLAGER y W. BLOMQUIST (1996), ob.cit., p. 653.
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Afirma Sabatier que el cambio fundamental es de actitud. Se trata de
asumir, primero, que "algo tan complejo 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 mas que implicitas"®.

Ademas, aunque, generalmente, se centran en algunos aspectos del
proceso de las politicas publicas (muchas veces, implicitamente), se trata de
modelos que ambicionan explicar el proceso de las politicas publicas en
general, 0 que, al menos, no constrifian su construccion conceptual a la idea de
las fases, y de este modo representan una superacion de tal heuristica. 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, como veremos mas adelante.

Al mismo tiempo y, correlativamente, son modelos que logran reunir los
criterios minimos que se le exigen a una teoria cientifica (que tratamos al final
de este capitulo), son sometidos a contraste empirico, no evitan ninguno de los
principales elementos que los politélogos consideran importantes en el proceso
de elaboracién de politicas (por eso manejan multiples variables explicativas) y,
aunque puedan existir elementos normativos, son, fundamentalmente, teorias

positivas que buscan explicar lo mejor posible el proceso de politicas publicas.

Por ultimo, aunque tal vez sea lo mas llamativo de esta generacion de
estudios de politicas publicas, encontramos la irrupcion 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 argumentacién, los aspectos normativos...

%3 p. A. SABATIER (1999b), “Fostering The Development of Policy Theory”, en P. A. SABATIER, ed.,
ob.cit., p. 271.

% Una revisioén no coincidente a la que presentamos de la literatura de politicas publicas que introduce las
ideas se encuentra en C. CALVIN y J. VELASCO (1997), “Las ideas y el proceso de conformacion de las
politicas publicas: una revision de la literatura”, en Politica y Gobierno 4, 1, 169-188.
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Por supuesto, la Ciencia Politica® se ha ocupado de estos aspectos (lo
veremos al tratarlos en el marco de las coaliciones promotoras) al estudiar las
ideologias, 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® permitia introducir en el &mbito de los
estudios empiricos el mundo de los valores, de las ideas, de las percepciones
politicas®”; y Converse® introdujo el anélisis sistematico de los sistemas de
creencias politicos. Sin embargo, en el andlisis de politica publicas supone una
irrupcion su consideracion como variable explicativa del cambio. John lo explica

asi:

Lo que es interesante para el tedrico de las politicas pablicas 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 estabilidad. 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 accidon 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 explicacion del cambio en las politicas en
su explicacién de las politicas sociales de Gran Bretafia y Suecia’®, y, con su
concepto de issue network se introduce la confrontacion de los elementos

cognitivos frente al interés:

% J. M. VALLES (2000/2002), Ciencia Politica. Una introduccién. Barcelona: Ariel, p. 243 y siguientes.

% G. A. ALMOND y S. VERBA (1963), The Civic Culture. Political Attitudes and Democracy in Five
Nations. Princeton: Princeton Unviersity Press. La parte tedrica basica esta traducida en un capitulo, “La
cultura politica”, en A. BATLLE (1992/2001), Diez textos basicos de ciencia politica. Barcelona: Ariel.

67 ). BOTELLA (1997), “En torno al concepto de cultura politica: dificultades y recursos”, en P. DEL
CASTILLO e I. CRESPO, eds., Cultura politica. Enfoques tedricos y analisis empirico. Valencia: Tirant
lo Blanch.

% P. E. CONVERSE (1964), “The Nature of Belief Systems in Mass Publics”, en D. E. APTER, ed.,
Ideology and Discontent. Nueva York: Free Press.

%P, JOHN (1998/2000), ob.cit., paginas 144-145.

" H. HECLO (1974), ob.cit.
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Cualquier interés material directo es con frecuencia secundario al compromiso
intelectual y emocional. Los miembros de la red refuerzan mutuamente su opinion acerca de los
problemas de acuerdo con sus propios intereses, mas que los intereses definan sus posturas sobre

los problemas (como defenderian los modelos politicos 0 econdmicos estandares).”

Otra aportacion muy importante en la introduccion de las ideas en los
estudios de las politicas publicas es la de Majone, quien considera que los
cambios en las creencias y los valores pueden jugar un papel tan importante en

el desarrollo de las politicas como los intereses econémicos y politicos.

Si es cierto [...] que las condiciones objetivas son rara vez tan imperiosas o tan claras
como para fijar la agenda de las politicas o dictar una respuesta especifica de las politicas, se
sigue de aqui que una explicacion adecuada de la evolucion de éstas debe tener en cuenta las

teorfas y las ideas tanto como la tecnologia y la economfa.”

Tampoco podemos olvidar la conocida teoria de las comunidades
epistémicas de Peter Haas" o el concepto de paradigma de la accién publica o
de las politicas publicas. Es especialmente significativo el trabajo que realizé
Peter Hall’*, inspirado en el conocido trabajo de sociologia de la ciencia de
Thomas Kuhn’®, para investigar los cambios de la politica econdmica de varios
paises, considerando como un factor explicativo fundamental las teorias
econOémicas al uso, sin tampoco negar la existencia de conflictos en razén de
intereses materiales. De hecho, la mayor parte de estos autores que han
buscado entender el aspecto normativo de las politicas publicas, lo han hecho

poniendo en conexién las ideas o los valores y los intereses’®.

"t H. HECLO (1978), “Issue Networks and the Executive Establishment”, en A. KING, ed., The new
American political system. Washington D. C.: American Enterprise Institute for Public Policy Research,
p. 102.

2 G. MAJONE (1989/1997), Evidencia, argumentacién y persuasion en la formulacién de politicas.
México, D. F.: Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, A. C. y Fondo de
Cultura Econdmico.

7 p. M. HAAS (1992), “Introduccién: epistemic communities and internactional policy co-ordination”,
en International Organisation 49, 1, 1-35.

P, A. HALL, ed. (1989), The Political Power of Economic Ideas: Keynesianism across Nations.
Princeton: Princeton University Press; y P. A. HALL (1993), “Policy Paradigms, Social Learning and the
State. The case of economic policy making in Britain”, en Comparative Politics 25, 275-296.

> T.S. KUHN (1962/1995), La estructura de las revoluciones cientificas. México, D. F.: Fondo de
Cultura Economica.

® M. CONSIDINE (2005), Makning Public Policy. Cambridge: Polity Press, p. 52 y siguientes.
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La publicacién del libro Public Policy and Political Ideas’’, editado por
Braun y Busch en 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 persuasion y legitimacion de la accion
politica’®; pero también son los marcos cognitivos que estructuran y guian 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 tampoco el puente de conexibn que la
consideracion de las ideas en las politicas publicas establece con la literatura
del aprendizaje®’; el mismo marco de las coaliciones promotoras es, como
veremos, un ejemplo destacado de ello. Se trata, ademas, de una nueva
perspectiva que puede aplicarse a todos los campos o areas 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 ultimo, esta nueva atencion a las ideas no sélo se ha manifestado en
la cara mas analitica del estudio de las politicas publicas. Fischer y Forester®,
en The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning, presentan la vision
practica o aplicada de esta tendencia, al tiempo que son conscientes de las
implicaciones tedricas e incluso epistemoldgicas y filosoficas que tiene este
tema y que pueden sintetizarse con la frase con la que comienzan la

presentacion de la obra: ¢Qué ocurre si nuestro lenguaje no es simple espejo

" D. BRAUN y A. BUSCH, eds. (1999), Public Policy and Political ldeas. Cheltenham y Northampton:
Edward Elgar.

® G. MAJONE (1989/1997), ob.cit.

® G. MAJONE (1980), “Policies as theories”, en Omega 8, 151-162, y el mismo marco de las coaliciones
promotoras y su conceptualizacion de la politica como sistema de creencias.

8 C. J. BENNETT y M. HOWLETT (1992), “The lessons of learning: Reconciling Theories of policy
learning and policy change”, en Policy Sciences 25, 275-294.

81 En el capitulo cuarto, precisamente, defendemos la bondad de esta perspectiva a campos especialmente
marcados por connotaciones morales, distantes de los mas econdmicos y tecnoldgicos, como es la politica
de drogas.

82p HALL, ed. (1989), ob.cit., y P. HALL (1993), ob.cit.

% F. FISCHER y J. PORESTER , eds. (1993), The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning.
Durham y Londres: Duke University Press.
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del mundo, sino que, ademas y sobre todo, modela profundamente nuestra

visién del mismo?%

8 No hay que olvidar que la misma politica ptblica “no parece ser un fenémeno autodefinido; es una
categoria analitica, cuyos contenidos son identificados por el analista mas que por el decisor o por partes
de la legislacion o de la administracién” [H. HECLO (1972), “Policy Analysis”, en British Journal of
Political Science 2, 83-108, p. 85]. Entre nosotros, véase F. J. VANACLOCHA (1997), “Identidad de los
gobiernos locales y reforma electoral”, en C. R. ALBA y F. J. VANACLOCHA, coords., El sistema
politico local. Un nuevo escenario de gobierno. Madrid: Universidad Carlos Il de Madrid y Boletin
Oficial del Estado, p. 276.
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2.3. Comparacion con otros estudios contemporaneos

Queremos detenernos es esa Ultima fase de estudios contemporaneos
en la que se sitla el marco de las coaliciones promotoras para cotejar las

similitudes y diferencias basicas entre unos y otros.

Para Sabatier, el modelo mas relevante de todos estos es el enfoque de
la eleccién racional institucional, y, mas concretamente, los trabajos de
Ostrom®. "Su enfoque de desarrollo y andlisis institucional es, probablemente,
lo mas cercano a una 'teoria global' que tenemos en las ciencias sociales"®.
Ademas, considera que al igual que su marco de las coaliciones promotoras,
Ostrom y su compaferos 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 accidon en la que se encuentran los
individuos, en determinadas posiciones y con determinados recursos; los
aspectos estructurales que condicionan dicha arena de accion; y, la
informacion y valoracion que realizan los actores, que guiaran su conducta en
funcidbn de un analisis coste—beneficio a modo de la teoria econdmica

neoclasica y la teoria de juegos.

Precisamente, la diferencia principal entre el marco de las coaliciones
promotoras y la eleccion racional institucional radica en el concepto de homo
economicus que Ostrom prefiere utilizar en su anélisis®®. Aunque, como

veremos, Sabatier acaba modificando su teoria del individuo, principalmente a

% Lo que al mismo tiempo es muestra de su oposicién a una concepcion radical de la escuela de la
eleccion racional, lo que ha permitido la consideracion del modelo de las coaliciones promotoras como
una pasarela de conexién entre los estudios de politicas publicas americanos y europeos [H.
BERGERON, Y. SUREL Y J. VALLUY (1998), ob.cit., p. 197].

8 Véase P. A. SABATIER (1999b), ob.cit., p. 264.

87 \éase P. A. SABATIER (1999b), ob.cit., p. 269.

8 E. OSTROM (1999), "Institutional Rational Choice. An assessment of the Institutional Analysis and
Development Framework™, en P. A. SABATIER, ed., ob.cit., p. 44.
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partir de la comparacién critica que hacen Schlager y Blomquist®® de su modelo
con el de Ostrom, seguira manteniendo diferencias importantes al complejizar
el homo economicus guiado por el interés, con la consideracion de la
importancia de sus creencias y los vinculos que establece con otras personas a

partir de ellas.

Por otro lado, en la medida en que Ostrom considera que las
percepciones de las expectativas de costes y beneficios que guian el
comportamiento de los actores, estan, a su vez, condicionadas por la situacion
de la decision y la accién, hay un reconocimiento de que las reglas
institucionales afectan al comportamiento individual, lo que es compartido por el
marco de las coaliciones promotoras. Sin embargo, éste, segun sus autores, va

mas alla

Al ver tales reglas como el producto de las estrategias de las coaliciones promotoras a lo
largo del tiempo. También amplia la gama de instrumentos de direccién o gobierno, de modo que
ademas de las reglas institucionales, incluyen los cambios en los presupuestos y el personal [...].
Finalmente, da a las condiciones socioeconémicas mas importancia que la que le dan la mayoria

de los autores de la eleccion racional institucional.*°

Hay que tener en cuenta que Ostrom también considera la posibilidad de
gue las reglas que condicionan la accién sean modificadas. Para ello diferencia

tres escalones de accion jerarquizados: el operacional, el de la accion colectiva

1
|9

y el constitucional®, si bien en cada analisis se centra en el nivel en el que le

problema se encuentre. En este sentido hay que tener en cuenta que:

1. Los cambios en las reglas que se usan para ordenar la accién a un nivel se producen dentro
de un conjunto de reglas, en ese momento ‘fijas’, en un nivel mas profundo.

2. Los cambios en las reglas del nivel mas profundo, generalmente son mas dificiles y mas
costosos de realizar; asi, hay una estabilidad creciente en las expectativas mutuas de los

individuos que interactGian de acuerdo a un conjunto de reglas.*

8 E. SCHLAGER y W. BLOMQUIST (1996), ob.cit.

% p A, SABATIER (1993), ob.cit., p. 37.

1 Véase E. OSTROM (1990/1995), Governing the Commons: The Evolution of Insititutions for
Collective Action. Nueva York: Cambridge University Press, p. 50 y siguientes. Para una explicacion mas
resumida: E. OSTROM (1999), ob.cit., paginas 38-39.

% E. OSTROM (1999), ob.cit., paginas 58-59.
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Por udltimo, hay que sefalar que desde la eleccién racional institucional
no se concede un papel relevante a los grupos, en el sentido de que no son un
elemento central en las explicaciones del modelo. Los actores son sujetos

individuales o, en todo caso, grupos que funcionan como actores corporativos.

Respecto al modelo de las multiples corrientes de Kingdon®®, se trata
de una traslacion exitosa de la idea del can garbage model® al &mbito 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 definicion de
problemas; una corriente de politicas publicas que incluye las propuestas 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 'ventana 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:

Kingdon es uno de los pocos politélogos que ha tratado seriamente el papel de las ideas
y el anélisis en la elaboracion de politicas publicas. Sin embargo, el marco de las coaliciones
promotoras ve la corriente ‘analitica’ mucho mas integrada con la corriente 'politica’, que lo que
las ve Kingdon; trata el proceso de las politicas publicas en su totalidad, no sélo la elaboracion
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 exégenos al

subsistema de la politica.*®

Ciertamente, Kingdon, fue un precursor en la asignacion de relevancia a

las ideas y su difusién, los valores y el aprendizaje:

% J. KINGDON (1984/1995), ob.cit.

% M. COHEN, J. G. MARCH y J.P. OLSEN (1972), "A Garbage Can Theory of Organizational Choice",
en Adminstrative Science Quarterly 17, 1-25

% P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 37.
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En algunos puntos, en este libro abandonaremos la preocupacién usual de la Ciencia
Politica por la presion y la influencia, y, en su lugar, indagaremos en el mundo de las ideas. [...]
¢En qué medida ideas como la equidad o la eficacia afectan a los participantes? O, de modo mas
amplio, ;qué valores afectan a los procesos, y en qué medida las personas estan motivadas por su
deseo de cambiar el orden existente para introducir su concepto del orden ideal? ;En qué medida
adquieren nuevas ideas a través de estudiar situaciones similares a las suyas propias en otras
regiones o paises? ¢En qué medida aprenden a través de la experimentacion, sean experimentos
formalmente disefiados o experiencias personales mas toscas? ¢En qué medida la

retroalimentacion de la puesta en préactica de los programas existentes afecta a la agenda?®

Respecto a la relacion entre las diferentes corrientes a que alude el
modelo, no cabe duda que Kingdon las concibe de modo independiente y asi lo
afirma desde el principio®’. Sin embargo, tal vez, la diferencia méas obvia es que
el modelo de Kingdon se centra, claramente, en una fase o fases de la
formacion de la politica (como hacian los estudios de la fase anterior). En
concreto, se pretende explicar la formacién de la agenda y la elaboracion de
decisiones. Mientras el marco de las coaliciones promotoras intenta una
aproximacion mas holistica. Aunque, como explica Nikolaos Zaharadis, es
concebible la extension de la idea de las Multiple Streams a la totalidad del
proceso de las politicas publicas®®; y, como veremos®®, tampoco el modelo de

Sabatier logra cumplir enteramente su deseo de globalidad.

La critica mas dura que Sabatier realiza de Kingdon es que, a diferencia
de él y de Ostrom, no ha facilitado lo que considera un aspecto fundamental,
probablemente, el mas importante, para el desarrollo de una teoria a largo
plazo. "¢ Por qué el enfoque de las corrientes multiples de Kingdon (inicialmente
publicado en 1984) atrajo a mucha menos contrastacion empirica y sufrio
mucha menos reelaboracién?"'%. Principalmente, 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

% J. W. KINGDON (1984/1995), ob.cit., p. 17.

7 J. W. KINGDON (1984/1995), ob.cit., p. xiii.

% N. ZAHARIADIS (1999), "Ambiguity, Time, and Multiple Streams", en P. A. SABATIER, ed., ob.cit.
% \/éase apartado 3 de este capitulo.

199p A, SABATIER (1999b), ob.cit., p. 266. De hecho, aunque Kingdon es citado con mucha frecuencia,
Sabatier s6lo conoce que N. Zaharadis “haya aplicado realmente y de forma critica el enfoque de las
maltiples corrientes de una manera seria” [P. A. SABATIER (1997), “The Status and Development of
Policy Theory: A Reply to Hill”, en Policy Currents 7, 1-10, p. 7].
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misma forma de exposicion del enfoque. No estan claras o bien especificadas
cudles son las variables dependiente o independiente, no se identifica bien qué
actores podemos encontrar en cada corriente, y tampoco esta claro el modelo

de individuo®®®.

Respecto a la Teoria del Equilibrio Interrumpido’®® de Baumgartner y
Jones®®, 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 expresamente en
algunas fases: "enfatiza dos elementos relacionados del proceso de politicas: la

definicién de problemas y la elaboracion de la agenda™'%*.

Los autores argumentan que el proceso de elaboracion de politicas
publicas en Estados Unidos, se caracteriza por lagos periodos de cambio
incremental que son interrumpidos por breves periodos de grandes cambios de
politicas. Esto sucede cuando quienes estan 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.

Para Baumgartner y Jones las ideas son fundamentales para las elites
de cara al mantenimiento del orden establecido alrededor de un tema. Utilizan
el concepto de policy image para referirse a como es entendida una politica
publica. Nos recuerdan a los sistemas de creencias al ser descritos como "una
mezcla entre informacién empirica y atracciones emotivas"®®, de modo que
diferentes personas tiene diferentes imagenes de la misma politica. Lo
importante es que la creacién y mantenimiento de un monopolio de politica esta
intimamente ligado a la creaciéon y mantenimiento de una imagen de politica de

apoyo. Lo cual nos recuerda también al paralelismo que el marco de las

101 p A, SABATIER (1997), ob.cit., p. 7-8.

102 sabemos que la misma expresion, acufiada por S. J. Gould en su obra de 1972, Punctuated equilibria:
an alternative to phyletic gradualism, referida al estudio de la evolucion de las especies, ha sido traducida
por “equilibrio puntuado”; sin embargo, hemos optado por “equilibrio interrumpido” porque nos parece
mas respetuosa con nuestro idioma e igual o mas expresiva de lo que se quiere decir.

13 £ R. BAUMGARTNER y B. D. JONES (1993), Agendas and Inestability in American Politics.
Chicago y Londres: The University of Chicago Press.

1043, L. TRUE, B. D. JONES y F. R. BAUMGARTNER (1999), "Punctuated-Equilibrium Theory.
Explainig Stability and Change in American Policymaking"”, en P. A. SABATIER, ed., ob.cit., p. 97.

1% F R. BAUMGARTNER y B. D. JONES (1993), ob.cit., p. 26.
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coaliciones promotoras 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 marco de las

coaliciones promotoras Yy la teoria del equilibrio interrumpido:

En la teoria de las coaliciones promotoras, un individuo, ante la toma de una decision,
puede que haga dos elecciones distintas en dos momentos diferentes a causa del aprendizaje de
politicas publicas. 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 informacion a través de la experiencia. Los sistemas de creencias estan sujetos al
cambio incremental, y las alternativas de politicas, que reflejan los sistemas de creencias, estan
sujetas al cambio incremental también. En la teoria del equilibrio interrumpido, el cambio en la

eleccion individual y, consecuentemente, en la politica pablica, puede ser rapido y radical '

También es necesario hacer una breve referencia, por la importancia que
tiene para el marco de las coaliciones promotoras, al trabajo de Hofferbert'"’,
modelo de sistemas abiertos o embudo de causalidad, aunque
temporalmente sea anterior al periodo que estamos viendo'®®. El modelo trata
de explicar las decisiones gubernamentales, variable dependiente, como
funcidn de las condiciones histérico-geogréficas, las socioeconomicas, el
comportamiento de la masa politica, las instituciones gubernamentales y el
comportamiento de la élite. Estos elementos se sitan en un continuo, siendo el
comportamiento de las élites el factor causal mas directo, y las condiciones

histérico-geograficas, el mas indirecto o alejado.

Sabatier considera que se trata de un enfoque que constituye una vision

parsimoniosa del proceso de las politicas publicas, con fuerzas directrices

106 £ SCHLAGER (1999), “A Comparison of Frameworks, Theories, and Models of Policy Processes”,
en P. A. SABATIER, ed., ob.cit., p. 244.

97 R, HOFFERBERT (1974), The Study of Public Policy. Indianapolis y Nueva York: The Bobbs-
Merrill. El libro, ademés de presentar su propuesta de comprensién del proceso de las politicas, contiene
una revision critica de lo que hasta ese momento habia sido el estudio de las politicas publicas.

198 ya que se sitGia entre “los enfoques que fueron muy importantes en los Estados Unidos, en los afios
sesenta y setenta, con explicaciones de la variacion en los productos de politicas (generalmente, gastos
presupuestarios) a lo largo de un gran nimero de estados federados y municipios” [P. A. SABATIER
(1999a), “The Need for Better Theories”, en P. A. SABATIER, ed., ob.cit., p. 10].
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claras (aunque, tal vez, no siempre validas). “Es un punto de arranque util para
las comparaciones transversales y puede ser todavia el paradigma dominante

en la investigacién comparada de politicas™%.

El marco de las coaliciones promotoras incorpora el énfasis de Hofferbert en la
importancia del ambiente socioeconémico, pero difiere de él al distinguir el subsistema de la
politica del mas amplio sistema politico, al enfatizar el aprendizaje orientado a las politicas y al

subrayar las relaciones intergubernamentales.**

Sin embargo, esta teoria del embudo de causalidad tiene mudltiples
limitaciones, en concreto, respecto al tratamiento del papel que juega la
informacion substantiva y las interacciones entre las comunidades de politicas
intergubernamentales. En general, sus problemas se derivan de la naturaleza
agregada de sus variables, que llevan al olvido de los procesos al nivel de los

individuos.

Por ultimo, es interesante observar que aunque no hemos encontrado
ninguna referencia de Sabatier al trabajo de Hall ni ninguna asociacién general
con el concepto de paradigma, no es dificil observar similitudes entre la
concepcion del marco de las coaliciones promotoras respecto al cambio en el
largo plazo y el modo en que Kuhn explico los procesos de cambio en la

ciencia. John Munro'*!

ve semejanzas entre el aprendizaje orientado a las
politicas y el tipo de cambio que genera, con el comportamiento propio de la
ciencia normal, en terminologia de Kuhn. La acumulacion de anomalias acaba
generando en la ciencia las crisis que permiten interpretaciones radicalmente
nuevas; las crisis que pueden provocar las perturbaciones externas en los
subsistemas de politicas son las que generan las posibilidades de grandes
cambios. Aunque también hay divergencias importantes, la comparacion sirvié
para sugerir una mayor atencion al papel que las crisis politicas como causa

principal del aprendizaje orientado a las politicas y el cambio.

19 p A SABATIER (1991b), "Toward Better Theories of the Policy Process", en Political Science and
Politics 24, 2, 147-156, p. 150.

10p A SABATIER (1993), ob.cit., p. 37.

113 F. MUNRO (1993 “California Water Politics: Explaining Policy Change in a Cognitively Polarized
Subsystem”, en P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1993), ob.cit., paginas 110-112.
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Daniel Kuebler'*?

también realiz6 una comparacion del concepto de
paradigma en politicas publicas, como lo habia tratado Hall, y el marco de las
coaliciones promotoras. Aqui lo que se destaca es que en los procesos de
elaboracién de politicas publicas, los enfrentamientos se dan mas entre actores
que tienen sistemas de creencias o de sentido distintos, que entre grupos que
defienden intereses materiales divergentes. De modo que los cambios de esas
politicas pueden ser explicados en funcion de las evoluciones y cambios que se
producen primero en estos paradigmas. El paralelismo con la concepcién de

las politicas como sistemas de creencias es evidente.

112 p. KUEBLER (2000), Politique de la drogue dans les villes suisses entre ordre e santé. Analyse de
conflits de mise en oevre. Paris y Montreal: L’Harmattan, principalmente, paginas 36-42.
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2.4. Desapegos y ambiciones del marco de las coaliciones promotoras

El marco de las coaliciones promotoras se construye a partir del
convencimiento de que el estudio de todo proceso complejo (y el de las
politicas lo es) requiere unas lentes teoricas que permitan diferenciar las
variables explicativas que se consideran relevantes de los elementos que se
pueden ignorar. Hacer dicha perspectiva tedrica explicita permite el analisis

critico y la contrastacion empirica.

Por tanto, entre los propdsitos principales de los autores del marco de
las coaliciones promotoras se encuentra la aspiracion de una superacion
metodoldgica de lo que hasta ese momento habia predominado en el analisis
de politicas publicas. Esto se concreta, por una parte, en la critica y el
alejamiento de lo que denominan la heuristica de las fases a la que ya hemos
hecho referencia; y, por otra parte, en el proyecto de elaborar un modelo
tedrico, no soOlo descriptivo; es decir, aspiran a elevar el nivel teorico de la

subdisciplina politolégica de politicas publicas.

2.4.1. La critica a la heuristica de las fases

Es dificil determinar qué son las fases de las politicas publicas: ¢ sistema,
heuristica, modelo, enfoque, metafora? "Quiza lo mejor es pensar las fases de
las politicas como una tipologia que describe completamente las decisiones y

acciones que se producen en una politica publica"**2.

Para los autores del marco de las coaliciones promotoras se trata de una
heuristica de las fases que ha permitido grandes contribuciones, pero, al mismo
tiempo, tiene importantes limitaciones, y viene a representar una época que se
quiere superar: "Presentamos el marco de las coaliciones promotoras como

una alternativa a la heuristica de las fases, la cual ha dominado el campo,

3 E SCHLAGER (1999), ob.cit., p. 239.
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practicamente, veinte afios, como una conceptualizacion del proceso de

elaboracién de politicas publicas"**,

Efectivamente, Sabatier y Jenkins-Smith presentan su marco tedrico
explicativo del cambio en las politicas como una alternativa y una superacion
de la heuristica de las fases o enfoque de libro de texto (textbook approach),
como lo denominé Nakamura'®>. Con ambas expresiones se destaca el
caracter primordialmente didactico de los diversos modelos de fases. Este
altimo autor, incluso, rechaza la posibilidad de considerarlo un paradigma, pues
aungque sus categorias descriptivas del proceso de politicas han sido
ampliamente incorporadas al vocabulario de académicos y actores de las
politicas, son palabras realmente carentes de un significado preciso y

consensuado que den lugar a una concepcion coherente.

Sabatier y Jenkins-Smith consideran que la heuristica de las fases, que
divide el proceso de las politicas en subprocesos funcional y temporalmente
distintos, se deriva, principalmente, de los trabajos de Laswell'*®, sefialando un
conjunto de fases especificas de las politicas publicas; y, de Easton''’ al
elaborar un modelo sistémico de la politica'®. Consideran a su vez que entre
los miltiples autores que han adoptado esta perspectiva,**°destacaron

2

Jones'®, Anderson'?! y Peters'* al realizar los mejores desarrollos de la

misma. "Todos estos trabajos distinguen las fases de identificacion del
problema/ establecimiento de la agenda; formulacion y adopcién de la politica,

implantacién de la politica, y evaluacién y reformulacion de la politica"*?3.

141, C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993a), "The Study of Public Policy Processes", en P.
A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH, eds., ob.cit., p. 9.

115 R, NAKAMURA (1987), "The Textbook Policy Process and Implementation Research”, en Policy
Studies Review 1, 142-154.

16 1. D. LASSWELL (1951b/2000), ob.cit.

7D, EASTON (1965b), ob.cit.

18 En el mismo sentido, véase P. JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 39, recogido por algunas paginas mas
adelante de este trabajo.

119 \/éase, por ejemplo, la relacién que encontramos en R. NAKAMURA (1987), ob.cit., p. 143.

120 ¢, JONES (1977), ob.cit.

121 3. ANDERSON (1979), Public Policy Making. Nueva York: Holt, Rinhart and Winston.

22 G. B. PETERS (1986), American Public Policy: Promise and Performance. Chatham: Chatham
House.

123 14 C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1994), ob.cit., p. 176.
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Por otro lado, el predominio de los modelos de fases se relaciona con el

hecho de que

El andlisis de politicas publicas comenzase como el estudio de técnicas racionales para

124

mejorar la eficacia de la toma de decisiones publicas™". [...] Los policy-makers deciden los fines

de la politica publica basados en sus valores politicos, pero siguen procedimientos especificos de
toma de decisiones que identifican con el mejor curso de accién para alcanzar sus fines. La idea
esta de nuevo basada en el modelo de las fases, porque los analistas asumen que los sistemas de
toma de decisiones pueden adoptar procedimientos basados en la forma recomendada de tomar
decisiones. Una vez que los individuos y las organizaciones funcionan bien, la toma de

decisiones se transforma en nitidas fases.'?®

Es indiscutible que la heuristica de las fases ha tenido una amplia
aceptacion, tanto debido a que ha hecho importantes contribuciones, como a
gue reune diversas caracteristicas que satisfacen a estudiosos, burécratas y

policy-makers.

Entre las contribuciones destaca, en primer lugar, la introduccion del
mismo concepto de proceso del policy making, ya que, al operar a través de
las diversas instituciones de gobierno, ha proporcionado una alternativa a la
perspectiva institucional de la Ciencia Politica tradicional que enfatizaba el
analisis de instituciones especificas o de la opinion publica. Con ese traslado
de la atencién desde los aspectos mas estructurales al ‘fluir del proceso’, el
modelo de las fases ha fomentado el andlisis de fendmenos que trascienden

cualquier institucion dada.

En segundo lugar, la reconceptualizacion que acarrea la heuristica de
las fases, permite la visualizacion de aspectos de mucha més dificil percepcién
en el marco institucionalista. En este sentido, destaca la atencion que pasa a
prestarse a los impactos. Los enfoques institucionales tradicionales tendian a
detener su analisis u observacion en el output de determinada institucién (fuera

éste una ley, una decision judicial o un norma de una agencia administrativa), y

124 Nelson también relaciona las definiciones de politicas publicas como procesos de actividades
destinadas a la resolucién de problemas, a las divisiones en etapas o fases de los distintos autores [B. J.
NELSON (1996/2001), ob.cit., p. 801].
125 p_ JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 31.
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se olvidaba o no se prestaba una atencion especifica al ultimo outcome o

impacto de la politica publica.

Por altimo,

La heuristica de las fases ha proporcionado una Util desagregacion conceptual del
complejo y variado proceso de las politicas en segmentos manejables. El resultado ha sido un

aparato de investigacion muy Gtil centrado en las fases, particularmente, respecto al

establecimiento de la agenda [...] y la implantacion de la politica [...]."*

Respecto al segundo aspecto, como planteamiento que satisface a
estudiosos y actores, Sabatier y Jenkins-Smith argumentan que los
académicos encuentran la heuristica de las fases adecuada porque encaja bien
con los esquemas racionales propios de la disciplina. Los burdcratas la
encuentran atractiva porque implica una division racional del trabajo entre
funcionarios y decisores politicos que legitima el papel de la burocracia en los
sistemas representativos. En un sentido similar, satisface a estos ultimos, los
policy makers, al proporcionar una perspectiva del proceso de las politicas que
es acorde con la teoria democrética: "Segun el modelo, la persona encargada
de tomar la decision se inspira en las demandas (inputs) de la mayoria de la
sociedad para elaborar las politica publicas, que, a su vez, otros actores

gubernamentales son los responsables (o se encargan) de ejecutar"?’.

Sin embargo, no son menores las criticas que los autores del marco de
las coaliciones promotoras le hacen a la heuristica de las fases, al considerar
gue tiene limitaciones serias para ser un modelo que sirva de base a la
investigacion y la ensefianza. Desde el desarrollo de la perspectiva ‘bottom-up’,
gue comenzaba con un analisis de la multitud de actores que interactian en el
nivel operativo, “la familiar division en fases de la politica, en formulacion,

implementacién y reformulacién, tendieron a desaparecer™*?.

1264, C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 2.
2T'H, C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 3.
128 p A, SABATIER (1986), ob.cit., p. 22.
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Nakamura'?® le achaca insuficiencias tanto de tipo teérico como practico.
Si nos centramos en las que realizan los autores del marco de las coaliciones
promotoras®*°, destaca, en primer lugar, la consideracién de que el modelo de
las fases no es, en absoluto, un modelo causal, porque sirve para analizar,
pero no explica. Aunque tiene un valor heuristico al dividir el proceso de las
politicas en unidades manejables para el analisis, no especifica los enlaces,
mecanismos de transmision de influencias que forman el nlcleo esencial de los

modelos tedricos.

En segundo lugar, y, precisamente, por esa ausencia de mecanismos
causales, se considera que el modelo de las fases no proporciona una base
clara para la comprobacion empirica de las hipétesis. Ante dicha carencia, los
medios para la confirmacion, alteracion o elaboracion empirica del modelo son
inexistentes. Se trata, de nuevo, de una caracteristica que la invalida para una

consideracion metodologica seria.

En tercer lugar, a la heuristica de las fases se le critica su inexactitud
descriptiva, al considerar que la secuencia de establecimiento de la agenda,
formulaciéon de la politica, implantacion y evaluacion es demasiado irreal.
Aunque los defensores con frecuencia reconocen desviaciones de las fases
secuenciales en la practica, un gran acuerdo de estudios empiricos recientes

sugiere que las desviaciones pueden ser bastante habituales.

En cuarto lugar, se critica el hecho de que se trate de una metafora
excesivamente legalista o centrada en la perspectiva top-down, es decir, que
se cifie al seguimiento de la intencién de los legisladores y el destino de una
particular iniciativa de politica publica. De ello resulta una tendencia a olvidar
otros actores importantes como, por ejemplo, el papel que juegan los
funcionarios de ventanilla; restringe la vision de la 'politica publica' a una parte

especifica de la legislacion; y puede ser enteramente inaplicable cuando la

12 R. NAKAMURA (1987), ob.cit.
B30H. C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 3-4.
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‘politica publica’ resulte de una multitud de directivos y actores, y ninguno de

ellos sea dominante®.

En quinto lugar, la metéfora de las fases enfatiza, inapropiadamente, el
ciclo de las politicas como la unidad temporal de analisis. Generalmente, la
evolucion de una politica publica incluye multiples ciclos iniciados por actores
de distintos niveles de gobierno, con diversas definiciones del problema, que
luego reformulara otra variedad de actores, y todo ello afectado por sucesos
externos a la politica en si. Asi, mas que enfocar un unico ciclo iniciado a
determinado nivel de gobierno, un modelo méas apropiado deberia enfocar los

multiples e interactivos ciclos e incluir multiples niveles de gobierno.

Por ultimo, la metafora de las fases fracasa en proporcionar una forma
adecuada de integrar el papel que juegan el analisis de politicas y el
aprendizaje orientado a las mismas a través del proceso de las politicas
publicas. La heuristica de las fases ha confinado el analisis a la fase de
evaluacion, cuando esta claro que el mismo juega un papel importante en el

establecimiento de la agenda o la adopcién de decisiones, por ejemplo.

El resultado préctico, en los estudios de politicas, ha sido el arrinconamiento [ghettoize]
del papel percibido del analisis y el aprendizaje, como evidencia el desarrollo de dos tipos
distintos de literatura: una que fija su atencién en la interaccién de los intereses propios de los
actores de la politica pablica que persiguen estrategias racionales en busqueda de determinados

fines [...]; y, otra que elabora los procesos mediante los cuales el analisis y el aprendizaje se

integran en la elaboracién de las politicas [...].**?

Llegados a este punto, podriamos concluir que "La heuristica de las
fases sirvié a un proposito Gtil en los afios setenta y principios de los ochenta,
al dividir el muy complejo proceso de la politica publica en fases discretas, y
por estimular algunas excelentes investigaciones dentro de fases

especificas"™*3. Sin embargo, las criticas bastante arrolladoras™** a las que nos

131 \/éase P. A. SABATIER (1986), ob.cit.

1324, C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 4.

13 p A. SABATIER (1999a), ob.cit., p. 6.

134 Sabatier se refiere a las de Nakamura, a las suyas propias y las de Jenkis-Smith [P. A. SABATIER
(1999a), ob.cit.]. Nelson, sin embargo, considera que la critica mas amplia se debe a D. A. STONE
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hemos referido, recibidas en la ultima década, hacen que se pueda afirmar que
“la heuristica de las fases ha sobrevivido a su utilidad y necesita ser

reemplazada por mejores marcos teéricos"***

. "Creemos que el sustituto mas
prometedor serd aquél que trate de integrar la literatura sobre la politica
[politics] del proceso de politicas publicas con esa otra sobre la utilizacion del

anélisis de politicas"*>°.

Sin embargo, lo cierto es que la idea de la divisién de las politicas en
fases no ha desaparecido y no soOlo porqgue marque gran parte de su
explicacion docente. Los mismos trabajos que pueden considerarse
superadores de la misma son analizables desde la perspectiva de ver en qué
fase de la politica se centran. De este modo, Schlager, al realizar un estudio
critico de diversas teorias, utiliza las fases como determinante del ambito
atribuible a cada una. En este sentido, observa como el marco de las
coaliciones promotoras se centra, fundamentalmente, en la iniciacion,
estimacion y seleccion, es decir, tanto en las actividades de predecision como
en la decisién misma®®’, aunque sus autores defiendan que abarcan el proceso

en su totalidad*®®,

Por ultimo, también es necesario recordar, primero, que ha sido la
aplicacién de la heuristica de las fases lo que ha servido para plantear su
cuestionamiento; y, segundo, que aun cuenta con partidarios. DeLeon sintetiza

su defensa del modo siguiente:

En resumen, antes de descartar a un amigo Util (en este caso, el modelo
del proceso de las politicas o de las fases de las politicas), necesitamos estar
seguros, primero, que realmente se ha ganado un lugar en la papelera de los
paradigmas abandonados; segundo, que tenemos un modelo mejor, mas

robusto, en el que confiar; y, tercero, que aun en nuestra busqueda de lo

(1988), Policy Paradoxes and Political Reason. Glenview: Scott, Foresman and Company [B. J.
NELSON (1996/2001), ob.cit., p. 802].

135 p A, SABATIER (1999a), ob.cit., p. 7.

1364, C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 4.

137 £ SCHLAGER (1999), ob.cit., p. 240 y 254,

138 \sgase, por ejemplo, al comparar el marco de las coaliciones promotoras con el trabajo de Kingdon, P.
A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 37.
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tedrico, sea poco util en el plano operativo. Ninguno de estos criterios (o los
modelos alternativos) sirve como argumento decisivo, ni siquiera muy fuerte,

para abandonar el modelo de las fases de la politica'®.

En esta ultima defensa se acaba de concretar la percepcion de como el
deseo de superacion del modelo de las fases implica una separacion entre los
estudios de politicas publicas como subdisciplina de la Ciencia Politica y el
andlisis de politicas aplicado (que incluso pasa a ser parte del objeto de
analisis, junto al aprendizaje orientado a las politicas). En los estudios de
politicas tiende a sustituirse la division en fases por la consideracion de

diferentes dimensiones analiticas de las politicas (simbdlica, sustantiva y

operativa) que pueden operar de forma simultanea o parcialmente solapada'*.

En cualquier caso, sobre lo que no cabe duda es sobre que el marco de
las coaliciones promotoras es concebido o, al menos, perfilado, como
superacion de esta concepcién del proceso de las politicas publicas y lo que

ella ha implicado:

El marco de las coaliciones promotoras, ciertamente, representa, un alejamiento radical de la
metafora de las fases, al centrarse en los sistemas de creencias, el aprendizaje orientado a las politicas, los
subsistemas versus sistema externo, y la agregacion a través de coaliciones promotoras y su capacidad para
tratar con maltiples e interactivos conjuntos de ciclos de formulacion, implantacion y reformulacion, en
diferentes niveles de gobierno (o en diferentes regiones o localidades en el mismo nivel). También difiere
de la metéfora de las fases en que identifica dos motores especificos del cambio: primero, los esfuerzos de
los individuos para alcanzar sus fines a lo largo del tiempo (con individuos agregados en coaliciones); y,
segundo, los efectos de las perturbaciones externas al subsistema (por ejemplo, los cambios en las
coaliciones de gobierno del sistema total, los cambios en las condiciones socioecondmicas, o los productos
de las politicas de otros subsistemas) sobre los recursos y creencias de los susbistemas de actores, y, con el

tiempo, sobre el cambio en las politicas.*!

13 p. DELEON (1999), "The Stages Approach to the Policy Process. What Has It Done? What Is It
Going?", en P. A. SABATIER, ed., ob.cit., p. 29.

10 p IBARRA, R. GOMA, R. GONZALEZ y S. MARTI (2002), “Movimientos sociales, politicas
publicas y democracia radical: algunas cuestiones introductorias”, en P. IBARRA, S. MARTI y R.
GOMA, coords., Creadores de democracia radical. Movimientos sociales y redes de politicas ptblicas.
Barcelona, Icaria, p. 16.

“p A SABATIER (1993), ob.cit., p. 36.
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2.4.2. La construccion de una teoria

La critica principal de Sabatier y Jenkins-Smith a la heuristica de las
fases es, en realidad, su insuficiencia tedrica: no es un modelo causal, no sirve
para contrastar hipotesis. Tanto los "politblogos como los estudiosos de las
politicas comparten un interés comun en el desarrollo de teorias del proceso de

las politicas publicas que sean mejores que la de la heuristica de las fases™.

Es facil observar que esta preocupacion explicita por los aspectos
metodoldgicos de los estudios de politicas publicas va estrechamente ligada a
la consideracion de éstos como subdisciplina de la Ciencia Politica. Como
veremos, el deseo de mantener en contacto los estudios estrictamente
politolégicos con los de politicas publicas se plantea como una necesidad de

cara a este paso metodoldgico que se ve en ciernes.

Los estudios de politicas publicas comparten una caracteristica con muchas de las
subdisciplinas dentro de la Ciencia Politica: la ausencia de un cuerpo tedrico cominmente
aceptado, claramente articulado y empiricamente verificado. Esto puede ser parcialmente
atribuido a la complejidad de los procesos de politicas publicas y a la emergencia reciente de la
subdisciplina. Los afios setenta y primeros ochenta estuvieron dominados por trabajo, en gran
medida ateérico, en é&reas substantivas de politicas y por la investigacion de las fases,
particularmente de formulacion e implantacion. En los ultimos cinco, diez afios, sin embargo, un
numero de teorias causales (0 metateorias) de porciones sustanciales del proceso de politicas ha

emergido.?

Schlager y Blomquist coinciden en vincular los avances experimentados
por el andlisis de politicas publicas gracias a la investigacion llevada a cabo
desde la Ciencia Politica®, con el desarrollo de teorias mas generales del
proceso de politicas publicas, capaces de abarcar la multiplicidad de facetas y
actores que encontramos en dicho proceso. Consideran, pues, que "la finalidad

de una teoria politica del proceso de politicas publicas es explicar como los

1P. A. SABATIER (1991), ob.cit., p. 149.
2P. A. SABATIER (1991), ob.cit., p. 153.
3 Véase, por ejemplo, E. SCHLAGER (1999), ob.cit., p. 257.
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actores politicos interesados interactian dentro de las instituciones politicas

para producir, implementar, evaluar y revisar las politicas publicas™*.

Esta inquietud por los estudios tedricos que, como vimos en el apartado
anterior, es una de las caracteristicas que nos sirven para configurar la ultima
fase de los estudios de politicas publicas, se presenta también como una
reivindicacion de la utilidad de la teoria en un campo dominado por los estudios
de caso. En este sentido, Schlager es categoérica al afirmar que esta reciente

proliferacion de estudios tedricos

Deberia disipar muchos de los malentendidos que rodean el campo de las politicas
publicas. Primero, estas contribuciones demuestran que los métodos mdltiples y rigurosos se
usan para explicar los procesos de elaboracién de politicas publicas. Los estudios de caso son,
simplemente, una herramienta entre las muchas que se usan para desarrollar explicaciones. Lo
mejor de las teorias combina, creativamente, orientaciones cualitativas y cuantitativas en el
desarrollo de explicaciones ricas y potentes. Segundo, estas contribuciones demuestran que el
desarrollo tedrico cuidadoso y firme es una parte central en la tarea de explicar los procesos de

politicas. Las explicaciones de los procesos de elaboracion de politicas no son ad hoc.’

La preocupacion de Sabatier por la mejoria de las teorias del proceso de
politicas se refleja, principalmente, en dos aspectos: primero, en el intento de
que el marco de las coaliciones promotoras reuna los criterios de una teoria
cientifica; y, segundo, en la promocion de este rigor tedrico en los estudios de

politicas publicas.

Respecto a la primera cuestion, cabe destacar que desde los primeros
textos en los que se presenta el marco de las coaliciones promotoras, como
sintesis de los modelos explicativos de los procesos de implementacioén, el ‘top-
down’ y ‘bottom-up’, se trata de un posicionamiento explicito:

Finalmente, la sintesis adopta el estilo intelectual (o0 perspectiva metodoldgica) de
muchos ‘top-downers’ en su deseo de utilizar construcciones abstractas bastante tedricas y

operar desde un retrato de la realidad que se admite que es simplificado. El interés se centra,

4 E. SCHLAGER y W. BLOMQUIST (1996), ob.cit., p. 653.
5 E. SCHLAGER (1999), ob.cit., p. 257.
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principalmente, en la construccién de teoria mas que con proveer pautas para los profesionales o

retratos detallados de situaciones particulares.®

En cuanto a la promocion de este rigor teorico, encontramos la
publicacién de diversos articulos’ y del libro Theories of the Policy Process®, en
el que Sabatier reane los nuevos marcos teéricos que, superando la heuristica

de las fases, surgen desde mediados de los afios ochenta.

Por un lado, estan los que considera requerimientos minimos de una
teoria para considerarla cientifica, y, por otro lado, los que consideran que debe
ser el contenido béasico de una teoria del proceso de las politicas publicas.

En el primer sentido, encontramos una relacion de aspectos que pueden

considerarse un lugar comun en la teoria de la ciencia:

Las caracteristicas criticas de la ciencia son que: 1, sus métodos de adquisicion de
informacion y analisis deberia presentarse de un modo suficientemente publico para que puedan
ser replicados por otros; 2, sus conceptos y proposiciones deberian ser claramente definidas y
ldgicamente consistentes, y deberia dar origen a proposiciones empiricamente falsables; 3, esas
proposiciones han de ser tan generales como sea posible y deberian explicitamente hacia
incertidumbre relevantes; y, 4, tanto los métodos como los conceptos deberian ser humildemente
sujetos a critica y evaluacion por expertos en la materia [...]. La estrategia principal puede
resumirse en el mandato de: Sea suficientemente claro para que pueda comprobarse si €s

falso.>°

Respecto a qué debe caracterizar a las teorias del proceso politico,
Sabatier'! defiende una integracién del conocimiento politolégico clasico sobre
instituciones y comportamiento, con los temas en que se han centrado los

estudiosos de las politicas (olvidados, generalmente, por los politdlogos), por

p. A. SABATIER (1986), ob.cit., p. 39.

” Especialmente, P. A. SABATIER (1991a), ob.cit; P. A. SABATIER (1991b), ob.cit; y, P. A.
SABATIER (1997), ob.cit., en que responde a un articulo anterior de HILL [K. Q. HILL (1997), “In
Research of Policy Theory”, en Policy Currents 7, 1-9], en el que se expresa un pesimismo mucho mayor
acerca del estadio en que se encontraba la elaboracion teérica en el campo de las politicas publicas.

8P. A. SABATIER, ed. (1999), ob.cit.

9P. A. SABATIER (1999a), ob.cit., p. 5.

10 para una relacion de criterios mas enfocados a las teorias del proceso de politicas, véase P. A.
SABATIER (1999b), ob.cit., p. 262.

véase P. A. SABATIER (1991b), ob.cit.
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ejemplo: las redes o subsistemas que generan las politicas, la informacion
substantiva sobre las mismas o la diferencia en el comportamiento politico

entre los tipos de politicas.

Incluso concretando mas, Jenkins-Smith y Sabatier, han considerado
qgue la superacion de la heuristica de las fases, estaba en la integracion de la
literatura que destaca lo que hay de politico en el proceso de politicas publicas,
con la literatura sobre la utilizaciéon del andlisis de politicas®® y sobre el

conocimiento o la informacion substantiva:

Los politélogos tradicionalmente han observado las explicaciones sobre el
comportamiento en las preferencias, intereses y recursos de los actores implicados, en las reglas
institucionales y en las bases de las condiciones socioecondmicas, La cantidad y calidad de la
informacion usada en las situaciones de eleccion ha sido un tema olvidado. [...] Por el contrario,
numerosas lineas de investigacion de politicas publicas han demostrado la importancia de la
informacion de politicas substantiva, Virtualmente, todos los estudios de areas de politicas
especificas han mostrado que la mayoria de los participantes dedican mucho tiempo discutiendo
temas relativamente técnicos, tales como la magnitud de los problemas de que se trata, la
importancia relativa de los diversos factores que afectan al problema, los efectos de las politicas

pasadas y las consecuencias futuras probables de las alternativas de la politica.*®

En el libro Theories of the Policy Process, Sabatier selecciona los
marcos tedricos mas prometedores, entre los surgidos desde mediados de los

afnos ochenta a finales de los noventa, siguiendo los criterios siguientes:

1. Cada marco debe estar cerca de reunir los criterios de una teoria cientifica; esto es, que sus
conceptos y proposiciones deben ser relativamente claros e internamente consistentes, debe
identificar transmisores causales claros, debe dar origen a hipoétesis falsables y debe abarcar un
ambito bastante amplio (por ejemplo, ser aplicable a la mayor parte del proceso de las politicas en
una variedad de sistemas politicos).

2. Cada marco debe ser, en un grado importante, el objeto de los desarrollos conceptuales
recientes y/o comprobacién empirica. Un ndmero de estudiosos de politicas actualmente activos

deben ver si es un modo viable de entender el proceso de las politicas publicas .

12 \/gase H. C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 4.
3p A. SABATIER (1991), ob.cit., p. 148.
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3. Cada marco debe ser una teoria positiva que busca explicar mucho del proceso de las
politicas publicas. ElI marco tedrico puede contener también algunos elementos normativos, pero
éstos no son necesarios.

4. Cada marco debe dirigirse a los amplios conjuntos de factores que los politdlogos
especializados en los diferentes aspectos de la elaboracion de politicas publicas tradicionalmente
han considerado importantes: el conflicto de valores e intereses, los flujos de informacion, los

arreglos institucionales, y la variacioén en el ambiente socioeconémico.™

Sin duda, los autores del marco de las coaliciones promotoras
consideran que ese marco teérico que proponen relne estos requisitos. De
hecho, en 1991, lo situaban junto a los modelos de Kingdon (Multiple-Streams),
Hofferbert (The Funnel of Casuality) y, principalmente, Ostrom (Institucional
Rational Choice), en ese nivel'®>. En 1999, Sabatier’® afiade los trabajos de
Baumgartner y Jones (Punctuated-Equilibrium Framework), y, de Berry y Berry
(Policy Difusion Framework); ademas de comentar que debia haber afiadido el
de Laumann y Knoke (Policy Domain Framework) por reunir también los

criterios exigido®’.

Por otro lado, Sabatier, como otros autores, hacen suya la distincion
entre grandes marcos (frameworks), teorias (theories) y modelos (models) que
realiza Ostrom®®. Los primeros identifican variables y relaciones que hay que
examinar para explicar un fenébmeno; puede ir desde la vertebracion de un
conjunto de variables a algo tan extenso como un paradigma. Sabatier
considera que "la mayoria de las construcciones teoricas en los estudios de

politicas se calificarian como grandes marcos"®.

P A.SABATIER (1999a), ob.cit., p. 8.

1>véase P. A. SABATIER (1991b), ob.cit., paginas 149 y siguientes.

6p A. SABATIER (1999a), ob.cit., paginas 8-12.

7 No incluye, sin embargo, la teoria de Moe de la eleccion estructural de la politica, que consideramos
gue aporta observaciones interesantes. Schlager y Blomquist consideran que su enfoque es comparable al
marco de las coaliciones promotoras o la eleccién racional institucional [E. SCHLAGER y W.
BLOMQUIST (1996), ob.cit.]. La mejor comprension del trabajo de Moe podemos realizarla a través de:
T. MOE (1990a), "The Politics of Structural Choice: Toward a Theory of Public Bureaucracy", en O.
WILLIAMSON, ed., Organization Theory: From Chester Barnard to the Present and Beyond. Nueva
York: Oxford University Press. Y T. MOE (1990b), "Political Institutions: The Neglected Side of the
Story", en Journal of Law, Economics, and Organization 6: 213-253.

18 \Véase E. OSTROM (1999), ob.cit., p. 39-40.

9P A. SABATIER (1999b), ob.cit., P. 263.
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Las teorias nos suministran un conjunto de relaciones entre variables
mucho méas denso y I6gicamente coherente, e indican, a través de hipdtesis,

en qué direccidn se producen las variaciones.

Los modelos son representaciones de situaciones especificas, con una
determinacion mucho mas precisa, idealmente matematica, de los valores de

las variables y su variacion.

2.4.3. El marco de las coaliciones promotoras como teoria

Sabatier y Jenkins-Smith, ya en 1993, afirmaban que el marco de las
coaliciones promotoras, aunque necesitase incrementar su aplicaciébn empirica
para lograr situarse entre las teorias mas utiles del proceso de politicas, reunia

todos los requisitos de una teoria causal:

1. Presenta dos fuerzas primarias de cambio causal: (1) los valores de los miembros de la
coalicion, y (2) los grandes cambios exdgenos al subsistema.

2. Es comprobable/falsable. De hecho, varias de las hipétesis propuestas [...] han tenido que
ser revisadas como resultado de los estudios de caso.

3. Es relativamente parsimonioso y fértil, esto es: produce un ndmero relativamente grande de
predicciones interesantes por cada una de las asunciones hechas.

4. Puede producir algunos resultados sorprendentes, aunque esto no es algo en que nos
hayamos centrado.

5. Tiene el potencial para contribuir a un mundo mejor al ayudar a los realizadores de politicas
publicas a entender el proceso de las mismas; al indicar la variedad de instrumentos de
direccion disponibles; y, quiza, mas que por lo anterior, al mostrar cémo los individuos con

informacion sélida pueden marcar una diferencia a lo largo del tiempo.?

Respecto a su ubicacion en la clasificacion de grandes marcos, teorias y

modelos®, aunque el marco de las coaliciones promotoras se autodenomina

122

'marco”’ (The Advocacy Coalition ‘Framework'), tanto Sabatier®® como

2p, A. SABATIER y JENKINS-SMITH (1993), ob.cit., p. 231.

21 Que realiza E. OSTROM (1999), ob.cit., p. 39-40.

22'Y asf hemos decido seguir llamandolo al traducir el nombre (advocacy coalition framework) al espafiol:
marco de las coaliciones promotoras.

2 p. A. SABATIER (1999b), ob.cit., p. 264.
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Schlager lo consideran también como teoria, al poder "asignar valores a
algunas de las variables identificadas como importantes en el enfoque,
disponer relaciones ente variables, y hacer predicciones sobre resultados

[outcomes] probables"?*,

El marco de las coaliciones promotoras comenzd como gran marco (con un conjunto de
hip6tesis) y, a medida que ha ido evolucionando, ha logrado el conjunto de relaciones mas
integradas y densas caracteristicas de una teoria. [...] Si el marco de las coaliciones promotoras

no es todavia una teoria, esta muy cerca de convertirse en una.”

En definitiva, creemos que, efectivamente, el marco de las coaliciones
promotoras se sitla entre los mejores intentos de hacer ciencia dentro de las
ciencias sociales en general, y dentro de la Ciencia Politica y el andlisis de
politicas publicas, en particular. Expone un marco claro de explicacién de un
proceso, sin ignorar ninguna de las hasta ahora consideradas posibles fuentes
causales; deduce unas hipétesis contrastables empiricamente y no confunde
los aspectos explicativos con los normativos, aunque tampoco olvide estos
altimos. Por todo ello, de lo que no cabe duda es de que se ha ganado el
derecho a pertenecer a la vanguardia de los estudios de politicas publicas, y
que es comparfiero de pleno derecho de los otros modelos coetaneos

contemporaneos, a los que nos hemos referido en el apartado anterior.

?*E. SCHLAGER (1999), ob.cit., p. 240.
%P, A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 154-155.
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Capitulo 3. Andlisis critico del marco de las coaliciones
promotoras: los conceptos de cambio y subsistema

de politicas

Tras haber visto en el capitulo anterior cual es la relevancia del marco de
las coaliciones promotoras en el andlisis de politicas publicas, en este capitulo
exponemos dos conceptos claves del mismo: el concepto de cambio, que
ademas se constituye en su objeto explicito de estudio, y el concepto de
subsistema, su unidad de analisis. Al examinar estos elementos del marco de
las coaliciones promotoras, mostramos tanto sus premisas internas como sus
precedentes tedricos; y, ponemos de manifiesto sus aportaciones principales y

las criticas mas relevantes que se le han realizado.

El estudio del concepto de subsistema nos lleva a considerar qué
actores abarca, como se delimitan sus margenes y qué interacciones
experimentan entre si. Al mismo tiempo, en tanto el concepto de subsistema
implica un modelo interpretativo de la intermediacion de intereses, nos ha
resultado atil para cotejar y ubicar el marco de las coaliciones promotoras entre
las principales corrientes que tratan de dar respuesta a la compleja relacién
entre Estado y sociedad. Es decir, nos detenemos en observar qué relaciones



puede tener la propuesta tedrica de Sabatier con el pluralismo, los

institucionalismos o en andlisis de redes.

So6lo al observar el esquema global del marco de las coaliciones
promotoras (que completamos en el capitulo siguiente) podemos detectar que
se trata de un intento fundamentalmente ecléctico, que trata de abarcar
muchas de las diferentes explicaciones que se han considerado como causas

del cambio en las politicas.
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3.1. El cambio en las politicas como objeto explicito de estudio

Existen, segin John®, dos conjuntos de fenémenos que el andlisis de
politicas publicas busca, generalmente, explicar: la policy variation, referida al
estudio de las diferencias que se producen, bien entre sectores de politicas
publicas, bien entre paises; o, el policy change, bien desde el punto de vista de
la estabilidad de las politicas, bien el cambio en las politicas propiamente dicho.
Nos atrevemos a afiadir dos grandes desafios englobables dentro del analisis
de politicas publicas que no son totalmente subsumibles al estudio del cambio:
los que afrontan los estudios de implementacion buscando comprender la
complejidad de los procesos que convierten a las politicas publicas en realidad
material®, y los estudios de evaluacion, los méas ligados a la parte aplicada del
andlisis de politicas publicas.

Ahora, nos corresponde centrarnos en el cambio en las politicas
publicas: ¢por qué surgen las politicas?, ¢por qué se pasa de un periodo de
monotonia a otro de opciones imprevisibles para un problema determinado?
Incluso, ¢ por qué un aspecto de la realidad que pasaba desapercibido pasa a
ser un problema? En el fondo de todas las posibles respuestas a estas
preguntas descansa la disyuntiva constante de las ciencias sociales entre
accion y estructura como factores explicativos del cambio social en general®.
Concreciones de esos conceptos amplios son los diferentes enfoques con los
que pretendemos comprender la complejidad del proceso politico y, por tanto,
de las politicas publicas: los enfoques de grupos y el pluralismo, el viejo y el
nuevo institucionalismo, la escuela de la eleccion racional, los enfoques
socioeonomicos, etcétera. Explicaciones que intentan responder a estas
preguntas con una concreciéon aun mayor, las encontramos en los modelos

como el de las coaliciones promotoras.

! Véase P. JOHN (1998/2000), Analysing Public Policy. Londres y Nueva York: Continuum, p. 12 y
siguientes.

2 Para un recorrido interesante sobre esto véase M. HILL y P. HUPE (2002), Implementing public policy.
Londres- Thousand Oaks- Nueva Delhi: Sage.

® A. GIDDENS (1979), Central Problems in Social Theory. Action, Estructure and Contradiction in
Social Analysis. Berkeley-Los Angeles: University of California Press, especialmente el capitulo
segundo: “Agency, Structure”.



Aunque a continuacion precisaremos qué entendemos por cambio en las
politicas, antes es necesario precisar su relacion con el cambio politico.
Leonardo Morlino nos dice que “Se define cambio politico cualquier
transformacién que acontezca en el sistema politico y/o en sus componentes™.
Podemos hablar de cambio del sistema politico para hacer referencia a una
transformacion de todos los componentes del sistema como sucede con un
cambio de régimen politico. Podemos hablar de cambio en el sistema politico
para referirnos a una transformacién de uno o mas de los componentes del

sistema, como se produce en la sustitucién de un gobierno por otro.

Si consideramos que las politicas publicas son parte del sistema politico,
un cambio en las mismas seria un cambio en dicho sistema. Si consideramos
que las politicas son un producto del sistema politico, entonces el cambio que
se produce en las mismas pertenece a otro nivel de andlisis. De este modo,
cambio politico y cambio en las politicas pueden producirse simultdneamente o
afectarse mutuamente, pero son cuestiones distintas. De hecho, como
veremos, en el marco de las coaliciones promotoras se considera el cambio
politico, entendido como cambio en la coalicion gobernante, una posible
variable explicativa en el cambio en la politica publica. Variable que en este
trabajo hemos controlado a través de la eleccion del periodo de estudio, de
modo que nos permite hablar del andlisis del cambio en una politica publica sin

cambio politico®.

El titulo del texto que podemos considerar maximo exponente del marco
de las coaliciones promotoras, Policy Change and Learning. An Advocacy
Coalition Approach, es un primer reflejo de la importancia que sus autores le
dan al cambio, y, sobre todo, de lo conscientes que son de que se trata de su
objeto de estudio. Sin embargo, es un concepto que solo se va precisando en

los trabajos sucesivos.

* L. MORLINO (1985), Cémo cambian los regimenes politicos. Instrumentos de Analisis. Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, p. 47.

> Por supuesto, no es extrafio el estudio del impacto que el cambio politico puede tener en las politicas
plblicas. Véase, por ejemplo, V. VINAS CHIAPINI (1995), Cambio politico y politicas publicas:
Argentina: 1976/1989. Madrid: Servicio de Publicaciones de la Universidad Complutense de Madrid.
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No es extrafio encontrarse con estudios de politicas publicas que tratan
los cambios que se dan en éstas, sin hacer explicito que el 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 que situamos en la tercera
fase de la evolucién de los estudios de politicas publicas y, especialmente, del

marco de las coaliciones promotoras.

3.1.1. El cambio en las politicas en el marco de las coaliciones promotoras: la

variable dependiente®

Aunque Sabatier y Jenkins-Smith no utilicen estos términos, Schlager
considera las decisiones que emergen de un subsistema, la variable
dependiente del marco de las coaliciones promotoras. Consideramos que
cuando aqui hablamos del cambio en las politicas como variable dependiente,
mas que incurrir en una contradiccion con dicho planteamiento, coincidimos
con el mismo, en la medida en que el cambio en las politicas se expresa,
precisamente, en los productos de las mismas. Es mas, defendemos hablar de
cambio porque asi lo hace el marco de las coaliciones promotoras, al detenerse
en distinguir sus tipos (cambio mayor, cambio menor), en lugar de centrarse en

los conjuntos de productos fruto de los mismos.

El marco de las coaliciones promotoras no trata de indagar el origen
altimo de las politicas (cosa, por otro lado, que, tal vez, ni tenga sentido
plantear). Tampoco hace una equiparacion entre cambio y cualquier producto
o impacto, de modo que no hubiese distincion mas que de grado entre cambio
y estabilidad. La concrecion del cambio en el sistema de creencias en el que se
configura la politica publica objeto de estudio, facilita la percepcion 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

® E. SCHLAGER (1999), “A Comparison of Frameworks, Theories, and Models of Policy Processes”, en
P. A. SABATIER, ed., Theories of Policy Process. Boulder: Westview Press, p. 254. Consideramos que
no existe contradiccion con nuestro planteamiento, en la medida en que el cambio en las politicas se
expresa, precisamente, en los productos de la misma. Es mas, defendemos hablar de cambio porque asi lo
hace el marco de las coaliciones promotoras, deteniéndose en distinguir sus tipos (cambio mayor, cambio
menor), en lugar de centrarse en los conjuntos de productos fruto de los mismos.
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mas, a partir de 1998’, se denomina cambio mayor al que afecta a los
aspectos nucleares de la politica, y cambio menor, al que se da en los
aspectos secundarios, desgranando en niveles el objeto de estudio, lo que se

quiere explicar.

Una de las mayores fortalezas del marco de las coaliciones promotoras es que provee un
criterio relativamente claro para distinguir el cambio mayor en las politicas del menor: el cambio
mayor es el cambio en los aspectos nucleares de la politica de un programa de gobierno, mientras
el cambio menor es cambio en los aspectos secundarios. Asi, tanto el tema como la extension del
cambio en la politica determinan si éste es mayor o menor. Ligar el cambio a la extension
también clarifica que el mismo cambio puede ser menor para un subsistema pero mayor para un
subsistema anidado dentro de ése. Por ejemplo, el cambio de los estandares de emision de los
automoviles puede ser mayor para el subsistema del control de la contaminacion de los coches,
pero relativamente menor (esto es, referido a los aspectos secundarios) para el mas amplio
subsistema del control de la contaminacion del aire. Asi, el marco de las coaliciones promotoras

provee un punto de referencia claro para determinar la magnitud del cambio.?

El marco de las coaliciones promotoras es pues un marco teérico causal,
gue 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 seria la variable dependiente: el cambio en las politicas publicas,

concretado del modo en que hemos visto.

La amplitud y diversidad de esas variables independientes, como
veremos, muestran que se trata de un marco teorico en gran medida ecléctico.
Es cierto que Sabatier y Jenkins-Smith ponen el énfasis en el estudio del
aprendizaje orientado a las politicas y, en general, a los elementos cognitivos,
pero sus mismas conclusiones nos remiten a los aspectos politicos y

socioeconémicos como variables fundamentales.

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 los ndcleos de politica y los aspectos secundarios de

sus sistemas de creencias a los programas de accién gubernamental [...]. El segundo proceso es

" Véase P. A. SABATIER (1998), “The advocacy coalition framework: revisions and relevance for
Europe”, en Journal of European Public Policy 5, 1, 93-130.
8P. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 118.
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una perturbacion externa, es decir, los efectos de sucesos sistémicos [...] sobre los recursos y
constricciones de los actores del subsistema. EI modelo argumenta, sin embargo, que el nicleo
de la politica de una coalicion promotora es bastante resistente a cambiar a lo largo del tiempo.
[...] Se asume que una coalicién busca poder para trasladar sus creencias nucleares a la politica
publica. No abandonaran esas creencias (nucleares) meramente para permanecer en el poder,
aungue abandonaran aspectos secundarios e incluso tratara de incorporar alguno del nicleo de
los opositores como aspectos secundarios del programa. Asimismo, la fortaleza relativa de las
diferentes coaliciones promotoras dentro de un subsistema, rara vez seran suficientemente
alteradas por sucesos internos del subsistema (como los esfuerzos por incrementar recursos o

atraer a opositores latentes) para derrocar una coalicién dominante.’

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 analisis de politicas puede
afectar a los aspectos secundarios de los sistemas de creencias, pero los
cambios fundamentales en la politica publica requieren, generalmente,
alteraciones en los parametros no cognitivos del sistema total. Esto es asi
porque para poder plasmar los sistemas de creencias en las politicas publicas,
se requieren recursos y oportunidades, y éstos dependen, principalmente, de

las alteraciones de los parametros sistémicos no cognitivos™.

Estas son las dos hipotesis que el marco de las coaliciones promotoras

considera respecto al cambio en las politicas:

Hipotesis 1 (sobre el cambio) (revisada en 1993). Los atributos del
nacleo de la politica de un programa gubernamental en una jurisdiccion
especifica no seran significativamente revisados mientras la coalicion
promotora que inicié el programa permanezca en el poder en esa
jurisdiccién, excepto cuando el cambio es impuesto por una jurisdiccion

jerarquicamente superior.

°P. A. SABATIER (1987), “Knowledge, Policy-Oriented Learning, and Policy Change”, en Knowledge:
Creation, Difusion,Utilization 8, 4, 649-692, paginas 670-671.

19 vgase P. A. SABATIER (1993), SABATIER, P. A. (1993), “Policy Change over a Decade or More”,
en P. A. Sabatier y H. C. Jenkins-Smith, eds. (1993), Policy Change and Learning: An advocacy coalition
approach. Boulder: Westview Press, p. 36.
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Hipotesis 2 (sobre el cambio) (de 1997). Perturbaciones significativas
externas al subsistema (por ejemplo, cambios en las condiciones
socioecondGmicas, en la opinién publica, en las coaliciones de gobierno
del sistema total, o en los productos de las politicas de otros
subsistemas) son causa necesaria, pero no suficiente del cambio en los
atributos del ndcleo de una politica de un programa de accion

gubernamental

3.1.2. Premisas para una teoria del cambio en las politicas

La consideracion del cambio en las politicas publicas como objeto de
estudio hace que la precision de su mismo concepto esté estrechamente ligada
a las premisas fundamentales del modelo. Llega a afirmarse que dichas

premisas “son prerrequisitos para cualquier teoria del cambio en las politicas™*.

En primer lugar, se considera que el estudio del cambio en las politicas
necesita tener en cuenta el papel que juega "la informacion técnica respecto a
la magnitud y las facetas del problema, sus causas, y los impactos probables
de las diversas soluciones™?. 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 tratase del estudio del cambio a lo largo de al
menos una década. Esto es, que la "comprension del proceso del cambio en

las politicas (y, el papel del aprendizaje orientado a las politicas que hay en él)

requiere una perspectiva temporal de al menos una década">.

Después de todo, el marco de las coaliciones promotoras parece haber sido disefiado
para explicar el cambio en las politicas a lo largo de un periodo de décadas. Enfatiza los cambios

en las politicas que son resultado del cambio en las preferencias o creencias de parte de los

1'p A SABATIER (1993), ob.cit., p. 35.

2P, A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), “The Advocacy Coalition Framework: An
Assessment”, en P. A. Sabatier, ed., Theories of Policy Process. Boulder: Westview Press, p. 118.

B3p. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 16.
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actores principales, a diferencia de explicar el cambio como consecuencia de la aparicién de

nuevos actores con conjuntos de preferencias distintos.**

En tercer lugar, se considera que el modo mas util 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 analisis, que
ademas seran de naturaleza intergubernamental e incluirdn como actores, no
s6lo a funcionarios, parlamentarios y miembros de los grupos de interés, sino
también a periodistas, investigadores y analistas de politicas que jueguen
papeles importantes en la generacion, difusién y evaluacion de las ideas de las
politicas publicas. En breve nos detendremos en el concepto de subsistema.

Por ultimo, las politicas publicas son conceptualizadas como sistemas de
creencias, en la medida en que incorporan teorias implicitas sobre como 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 definitiva, de premisas requeridas por el deseo de incorporar
los aspectos cognitivos, en concreto el aprendizaje, como variable del cambio.
"El centrarse en periodos de tiempo de una década o mas viene directamente
de los hallazgos concernientes a la importancia de la 'funcién esclarecedora’ de
la investigacién en las politicas"®. Pues se considera que el estudio de los
proceso de elaboracién de decisiones en el corto plazo subestimarian la
influencia del analisis de politicas, ya que tal investigacion sirve para alterar las
percepciones y el aparato conceptual de los elaboradores de la politica publica,

a lo largo del tiempo®’. Ademas, tampoco el corto plazo es adecuado para

1 E. SCHLAGER Y W. BLOMQUIST (1996), “A comparison of three emerging theories of the policy
process”, en Political Research Quarterly 49, 651-672, p. 658.

5o cual ya hemos visto en capitulo anterior que es una aportacion de la consideracion de las ideas como
variable explicativa.

p. A SABATIER (1993), ob.cit., p. 16. En el mismo sentido, P. A. SABATIER (1988), "An Advocacy
coalition framework of policy change and the role of policy-oriented learning therein”, en Policy Sciences
21,129-169, p. 131.

7 Como veremos al tratar el tema del aprendizaje, Sabatier sigue en esto, principalmente, los trabajos de
Carol Weiss.
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comprender la importancia relativa de factores tales como los cambios en las

condiciones socioeconémicas®.

Otro aspecto relevante del tratamiento que el marco de las coaliciones
promotoras da al cambio es que, precisamente en la medida en que se adopta
la perspectiva de al menos una década, se realiza un acercamiento global,
tratando el proceso completo de la politica publica®. La necesidad de abarcar
el ciclo completo de la politica publica, es asumida por Sabatier a través de la

experiencia que le dan sus trabajos sobre implantacion.

La literatura sobre implantacion de politicas publicas también sefiala la necesidad de
utilizar marcos temporales de al menos una década, tanto de cara a completar al menos un ciclo
de formulacion, implantacion y reformulacion, como para obtener un retrato razonablemente
exacto del éxito y fracaso del programa (Mazmanian y Sabatier, 1989). Numerosos estudios han
mostrado que programas ambiciosos que tras pocos afios parecian ser abyectos fracasos, recibian
evaluaciones méas favorables cuando eran vistos tras un periodo de tiempo mas largo; por el

contrario, éxitos iniciales pueden evaporarse con el tiempo.?

Este es un aspecto que puede tener cierta relevancia como un gesto mas
de alejamiento de la heuristica de las fases: su superacion se muestra mas
inmediata en la medida en que se decide abarcar la politica publica como un
todo, aunque la misma explicacibn proveniente de la literatura sobre

implantacion siga haciendo alusion a los ciclos.

La consideracion de las politicas publicas como sistemas de creencias
se hace imprescindible en la medida en que se presume que las "personas se
involucran en politica al menos en parte para trasladar sus sistemas de

creencias a la politica publica"**

y se observa que para ello, entre otras cosas,
se ven envueltas en un proceso de aprendizaje que puede ser un aspecto

importante del cambio en la politica, al menos para alterar los aspectos

8 p. A. SABATIER (1991b), “Toward Better Theories of the policy Process”, en PS: Political Science
and Politics 24, 2, 147-156, p. 149.

19 o cual Sabatier considera que es una diferencia importante con el modelo de Kingdon, centrado en el
proceso de elaboracion de la agenda [P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 37]. Sin embargo, ya hemos
visto que Schlager no esté de acuerdo.

2p_ A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 16. En el mismo sentido, P. A. SABATIER (1988), ob.cit., p. 131.
2L p_ A. SABATIER (1988), ob.cit., p. 132.
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secundarios de la misma, porque ya hemos visto que los cambios en los
aspectos centrales, son, generalmente, resultado de perturbaciones en factores
externos no cognitivos. En cualquier caso, el hecho de que las politicas
publicas puedan ser conceptualizadas como sistemas de creencias, no es sino
la punta de un iceberg que representa el resto de la construccion tedrica del
modelo (la estructura de los sistemas de creencias, el concepto de coaliciones
promotoras o la misma relacion entre variables). Todos estos aspectos, como
otros referido a las premisas anteriores, los veremos detenidamente mas

adelante.

3.1.3. El legado de Heclo respecto al cambio

La deuda del marco de las coaliciones promotoras con Heclo es
reconocida en diversas ocasiones por sus autores, llegando a afirmarse que la
inspiracion basica del modelo “fue tomada del libro de Heclo®* sobre la

evolucién de las politicas de bienestar en Gran Bretafia y Suecia™?.

En el caso del tratamiento del cambio en las politicas, dicha deuda
significa la asuncién de un nuevo modo de hacer estudios de politicas publicas
(que se aleja de la heuristica de las fases y propone modelos tedricos causales
explicativos del proceso de elaboracién de politicas publicas), al que pertenece

este modelo entre otros, y del que Heclo es el gran maestro y propulsor.

Una contribucidn critica a la comprension del cambio en las politicas a lo largo del
tiempo fue hecha por el anélisis de Heclo (1974) de las politicas de bienestar britanica y sueca
durante las primeras décadas del siglo. Por un lado, Heclo estaba de acuerdo con los demdégrafos
politicos, que sefialaban el papel de las condiciones sociales y econémicas cambiantes (tales
como las migraciones de poblacion, la emergencia de nuevos movimientos sociales, las

elecciones criticas y los cambios macroeconémicos de inflacién y paro) como base constitutiva

22 H. HECLO (1974), Modern Social Politics in Britain and Sweden. From Relief to Income Maintenance.
New Haven/Londres. Yale University Press. Todo el libro es un intento de explicar el cambio de esas
politicas en esos paises, pero en el Capitulo 1 (paginas 1-16), se expone cémo se afronta el estudio del
cambio en si mismo, desde una perspectiva politoldgica, teniendo en cuenta las variables que ya han
manejado otros autores, pero abierto a cualesquiera otras que ayuden a entender estos procesos, en los que
él intuye (y acaba confirmando, véase paginas 318-319) la coexistencia de elementos elitistas y
pluralistas.

%P, A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 37.
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de los mayores cambios en las politicas (Hofferbert, 1974); Hibbs y Fassbender, 1981; Burnham,
1970). Sin embargo, igualmente importante desde su punto de vista, era la interaccion de los
especialistas dentro de un area especifica de politica publica, en la medida en que, gradualmente,
aprendian mas sobre los diversos aspectos del problema a lo largo del tiempo, y experimentaban
con una variedad de medios para conseguir sus objetivos en la politica en cuestion. En esencia,
Heclo vio el cambio en las politicas como el producto de: primero, cambios sociales, econémicos
y politicos a gran escala, y, segundo, la interaccion de las personas dentro de una comunidad de
politica publica, incluyendo tanto la competicién por el poder como los esfuerzos por desarrollar
més medios cognitivos de dirigir los diversos aspectos del problema de la politica publica.

En muchos aspectos, los capitulos 2 [Policy change over a decade or more] y 3 [The
dynamics of policy oriented learning] de este libro representan un intento de trasladar la
intuicion basica de Heclo, a un marco conceptual razonablemente claro sobre el cambio en las

politicas a lo largo del tiempo.*

Efectivamente, solamente con ojear el cuadro 1, con el cual Sabatier y
Jenkins-Smith sintetizan su marco teérico, podemos apreciar que se identifican

dos motores del cambio:

(1) Los esfuerzos individuales para conseguir sus fines a lo largo del tiempo (con individuos
agregados en coaliciones) y (2) los efectos de perturbaciones externas al subsistema (por ejemplo,
los cambios en la coalicion gobernante del sistema total, los cambios en las condiciones
socioecondmicas, o los productos de politicas de otros subsistemas) sobre los recursos y creencias

de los subsistemas de actores, y, eventualmente, sobre el cambio en la politica.?

Por tanto, el marco de las coaliciones promotoras sigue a Heclo en la
distincion de dinamicas internas dentro del subsistema, por un lado, y
perturbaciones en el mas amplio sistema politico o del ambiente
socioeconémico, por otro. Aunque, como hemos visto, considera que el
aprendizaje solo es capaz de generar alteraciones en los aspectos secundarios
de los sistemas de creencias y es necesario que se produzcan perturbaciones

en factores no cognitivos para que sean posibles cambios mayores.

Un elemento, que el modelo de las coaliciones promotoras parece dejar

en el espacio de lo obvio y, por tanto, no explica, es lo que en determinado

P, A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 15-16.
%P, A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 36.
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momento Heclo denomina la "linea historica”, factor al que concede mucha

importancia y dedicacion:

Como veremos a través de nuestra discusion, incluso las creaciones mas innovadoras se
ven decisivamente modeladas por el contenido de la politica previa. [...] Todo innovador con una
idea brillante se topa con y contra un peso muerto de practicas y maneras de pensar

acumulados.?®

Se trata, en definitiva, del concepto ya habitual en los estudios de
politicas del path dependence, bien entendido en sentido amplio como la
constatacion de que la historia importa, bien concretado en la idea de que una
vez adoptada una linea de accidon es mas probable que se continle en ésta,

por sus beneficios relativos en comparacién con otras opciones posibles?” .

No cabe duda que el modelo estad teniendo en cuenta el legado de
actuaciones anteriores en las variables estructurales. Sin embargo, es sobre
todo la consideracion de la resistencia al cambio que presenta el ndcleo de los
sistemas de creencias, Yy, por tanto, la dificultades con que se encuentran los
grandes cambios, donde mas claramente vemos presente, en cierto modo, esa

idea?®,.

3.1.4. Criticas al tratamiento dado al cambio en el marco de las coaliciones

promotoras

Mintrom y Vergari?® son los autores que realizan las criticas centradas en
el concepto de cambio del marco de las coaliciones promotoras. En concreto,
consideran que falta un trato adecuado a las condiciones bajo las cuales se

produce el cambio mayor.

26 H. HECLO (1974), Modern Social Politics in Britain and Sweden. From Relief to Income Maintenance.
New Haven y Londres: Yale University Press, paginas 5y 17-18.

2" P. PIERSON (2000), “Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics”, en The
American Political Science Review 94, 2, 251-267, p. 252.

%8 De nuevo observamos aqui el paralelismo con los procesos de estabilidad y cambio del modelo de las
revoluciones cientificas de Kuhn [T. S. KUHN (1962/1995), La estructura de las revoluciones cientificas.
Meéxico, D. F.: Fondo de Cultura Econémica].

2 M. MINTROM y S. VERGARI (1996), “Advocacy coalitions, policy entrepeuneurs, and policy
change”, en Policy Studies Journal 24, 420-434, p. 425.
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Aunque el enfoque identifica cambios bruscos externos como fuentes potenciales del
cambio mayor en las politicas, y el aprendizaje en politicas como fuente potencial del cambio
menor, no dirige nuestra atencién a la exploracion de los procesos que determinan cuando se
produce realmente el cambio en la politica pablica. Realmente, no todos los cambios bruscos
exdgenos y no todos los casos de aprendizaje en las politicas se convierten en cambio en las
politica publica. Necesitamos entender mejor por qué se materializan los cambios en las

politicas.®

Para subsanar estos problemas, Mintrom y Vergari proponen combinar
el marco de las coaliciones promotoras con el policy enterepreunership model.
El primero se centra en las creencias y las acciones de las coaliciones, lo que
lleva a que lo relevante sea como las élites politicas interpretan los cambios en
el escenario de la politica de masas. Mientras el segundo se centrar en el modo
en que actores individuales logran convencer de sus ideas a los responsables
de tomar las decisiones y a otros miembros influyentes en el proceso de

elaboracion de politicas publicas.

Mintrom y Vergari consideran que, ciertamente, lo que Sabatier y
Jenkins-Smith explican eficazmente son los periodos de estabilidad de las

politicas:

El marco de las coaliciones promotoras tiende a llevarnos a analizar los subsistemas de
politicas sobre el periodo de tiempo de una década o mas. Al tomar un periodo tan largo, el
enfoque nos empuja a ver los maltiples eventos del corto plazo como hechos que, simplemente,
llevan al cambio incremental de las politicas publicas. Asi, el marco de las coaliciones
promotoras esta mejor construido como modelo de equilibrio, y puede ser visto como un modo

de dar sentido tanto a la estabilidad como al cambio incremental en la politica pablica.®

Finalmente, se critica al marco de las coaliciones promotoras la
sugerencia de que los hechos criticos es mas probable que provengan de fuera
del subsistema que de dentro de él, debido a que se asume que las coaliciones
tienden a ajustarse mutuamente para llegar a cierto tipo de equilibrio. Mientras
el policy enterepreunership model sugiere que las crisis pueden ser

desarrolladas por miembros de los subsistemas de politicas por si mismos.

M. MINTROM y S. VERGARI (1996), ob.cit., p. 422.
' M. MINTROM y S. VERGARI (1996), ob.cit., p. 424.
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Dadas nuevas oportunidades (que pueden surgir a causa de sucesos
exdgenos, pero no necesariamente), los actores individuales asumen riesgos
de cara a imponer sus ideas para la innovacion de la politica; reflexion que nos

recuerda el modelo de Kingdon.

En definitiva, estos autores, consideran que el marco de las coaliciones
promotoras necesitaria introducir el elemento del actor individual que ejerce
presion politica para explicar como las innovaciones se convierten en un
elemento articulado de la agenda politica. Efectivamente, es dificil dejar de
considerar el papel que pueden jugar los actores individuales a través del
liderazgo®, un fenémeno caracteristico y normal en las sociedades
democréticas actuales, en las que cada vez encontramos mas una politica de

las personas que de las organizaciones.

El marco de las coaliciones promotoras es Util para que dirijamos la mirada hacia los
elementos del largo plazo que crean el contexto histérico en el cual el cambio en la politica se
puede producir. EI modelo del empresario politico nos ayuda a fijarnos en los detalles del
proceso por el cual tal cambio realmente se produce, y como el comportamiento de los diversos
actores afecta al producto.®

Sabatier y Jenkins-Smith®** consideran que Mintrom y Vergari tienen
bastante razén al criticarle al marco de las coaliciones promotoras el descuido
de las condiciones bajo las cuales se produce el gran cambio en las politicas

publicas. Responden con varias precisiones.

En primer lugar, se recuerda que el cambio en el nucleo de la politica de

los programas gubernamentales es infrecuente (los frecuentes son en los

%2 Definido como “Fenémeno de caracter colectivo que se desarrolla en un contexto de interaccién entre
el comportamiento de un actor individual normalmente en una posicion relevante (el lider) y sus ambitos
de dominio politico, por el cual ejerce una influencia no rutinaria (real o percibida) en la actividad
politica, mediante la utilizacion en su caso de una gran variedad de recursos formales e informales”. Sus
funciones serian el impulso politico, la comunicacién politica, la agregacion de demandas e intereses
colectivos y la legitimacion [A. NATERA (2001), El liderazgo politico en la sociedad democratica.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, p. 60].

% M. MINTROM y S. VERGARI (1996), ob.cit., p. 425.

% P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 147 y siguientes, aunque ya estaba
préacticamente formulado en P. A. SABATIER (1998), ob.cit., paginas 118-119.
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aspectos secundarios), de modo que, como cualquier aspecto a gran escala, es

dificil de prever.

En segundo lugar, se explica que las perturbaciones externas al
subsistema son una oportunidad para que se produzca el cambio mayor, pero
para que éste realmente se produzca es necesario que tal oportunidad sea
habilmente explotada por los que proponen el cambio. Es decir, que las
perturbaciones externas son necesarias pero no suficientes para que se

produzca un cambio en el nucleo de la politica.

En tercer lugar, los autores del marco de las coaliciones promotoras
desgajaron los "cambios en la opinion publica" de la mas amplia categoria de
"cambios en las condiciones socioeconémicas”, ya en 1993, para darle un
enfasis especial. Pues la opinidon publica puede ser suficiente para afectar las
concreciones de una politica publica, puede alterar de modo general las

prioridades de gasto y la seriedad percibida de los diversos problemas.

En cuarto lugar, diversos académicos europeos han recordado que el
grado de consenso necesario para instituir un cambio mayor de politica varia
considerablemente entre los diferentes paises, en funcién de la estructura
constitucional y las normas culturales. Esto afecta a los constrefiimientos y las
estrategias de los actores de los subsistemas, del mismo modo que a la
probabilidad de que el cambio mayor en la politica realmente se produzca. De
hecho, se acaba considerando un elemento tan importante, que se introduce en

el diagrama estructural basico del modelo®>.

En quinto lugar, se recuerda que wuna unidad de gobierno
jerarquicamente superior siempre puede intentar cambiar el ndcleo de la
politica de un nivel subordinado, aunque, generalmente, tal problemética

situacion desembocara en un compromiso de facto entre coaliciones.

3 Aparece incluido en P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999b), ob.cit., p. 149.
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Por dltimo, se considera que pueden darse dos procesos diferenciados
de cambio mayor en la politica dentro de un subsistema de politica dado a un
especifico nivel de gobierno (es decir, que no se da imposicidn jerarquica). Por
un lado, se trata del reemplazo de una coalicion dominante de gobierno por
otra, que es el modelo asumido por la mayor parte de los politélogos. A veces,
una tremenda oleada de preocupacion publica respecto a un problema lleva a
un proceso de escalada competitiva entre politicos o partidos y, de la noche a

la mafana, el reemplazo de una coalicion por otra.

Por otro lado, se considera que un escenario mucho mas frecuente es
aquel en el cual la coalicibn minoritaria incrementa su importancia e intenta
sacar ventaja de una ventana de oportunidad® abierta por una perturbacion
externa, pero que no tiene los votos en el legislativo para impulsar un cambio
sustancial en el nucleo de la politica llevada a cabo por el gobierno, con sus
propios méritos. De modo que es probable que la coalicibn minoritaria recurra
a cualquier tactica que le suponga un incremento de los votos. En definitiva, se
considera que la obtencion de un cambio mayor en la politica generalmente
requiere que una coalicibn promotora aumente sus recursos desarrollando

“coaliciones de conveniencia” con una variedad de otros grupos.

Existe otra alternativa, que no suele ser considerada por los estudiosos
norteamericanos: en situaciones en las cuales todas las coaliciones mayores
ven la continuacion de la situacion actual como inaceptable, pueden desear
entablar negociaciones con la esperanza de encontrar un compromiso que es
visto por todos como superior al status quo. No se trata tanto de un juego de
suma cero como de una solucion en la que todos ganan, de modo que el
resultado final no es una coalicion dominante y varias minoritarias, sino lo que

puede ser visto como un poder compartido entre coaliciones.

Como en otras ocasiones, podemos, pues, observar la evolucion del
marco de las coaliciones promotoras, gracias a la recepcion de las criticas

recibidas.

% Se utiliza expresamente la expresion acufiada por Kingdon.
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Cuadro 1: El marco de las coaliciones promotoras®’

PARAMETROS
RELATIVAMENTE
ESTABLES

1. Atributos basicos del

area (producto) del
problema

2. Distribucién natural
de recursos

3. Valores
socioculturales
fundamentales y
estructura social

4, Estructura

constitucional basica

(reglas/normas)

Grado de
CONsenso
necesario
para major
policy change

SUCESOS EXTERNOS
(DEL SISTEMA)

1. Cambiosen las
condiciones
socioeconémicas

2. Cambiosen la
opinidn publica

3. Cambiosen la
coalicién gobernante
del sistema

4. Decisiones e
impactos de politicas
de otros subsistemas

Constricciones

y

recursos

de los

actores

del

subsistema

SUBSISTEMA DE LA POLITICA

Coalicion A
a) Policy beliefs

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 Ia*)oll'tica publica

v

Coalicion B
a) Policy
beliefs

b) Recursos
A

Estrategia B1

p. A. SABATIER (1999b), ob.cit., p. 149.
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3.2. El subsistema de politicas como unidad de analisis

El marco de las coaliciones promotoras 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 estan activamente involucrados en una cuestion o problema de
una politica®®. Podemos observar sus ubicacion en el sistema politico global en
el cuadro 1, que recoge las variables y la conexion entre las mismas que

maneja el marco de las coaliciones promotoras.

El origen del subsistema de politicas se vincula con la existencia de un
grupo de actores que pasan a estar insatisfechos con el trato dado a
determinado problema, o cuando los actores interesados en determinado
aspecto de un subsistema existente crecen en niamero y en especializacion, y

acaban constituyendo un subsistema nuevo°.

Esta opcion del modelo no tiene s6lo implicaciones metodoldgicas, sino que

también refleja importantes asunciones tedricas, sean o no explicitas.

Por lo tanto, en este apartado veremos tanto la definicion y caracteristicas
de la unidad de analisis del marco de las coaliciones promotoras, el subsistema
de politicas, como lo que representa esta eleccion en la tradiciéon de enfoques
de la Ciencia Politica. El proceso interno de estos subsistemas lo tratamos al

analizar las variables independientes.

3.2.1. Caracteristicas fundamentales del subsistema de politicas en el marco

de las coaliciones promotoras

Hay varios aspectos que sirven para precisar el concepto de subsistema

gue maneja el marco de las coaliciones promotoras y que le diferencia de otras

% p. A. SABATIER (1988), ob.cit., p 131.
¥ Véase, P. A. SABATIER (1988), ob.cit., p. 134.
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unidades de analisis que han sido utilizadas en los estudios de los procesos de
elaboracion de politicas publicas: los actores que abarca, su delimitacion, la

interaccién entre ellos, y su intergubernamentalidad.

3.2.1.1. La amplitud de actores que abarca

Los actores que abarca un subsistema de politicas en el marco de las
coaliciones promotoras pueden ser publicos o privados, pertenecer a diversos
niveles de gobierno y a una amplia variedad de actividades o profesiones®. De
hecho, una de las caracteristicas mas innovadoras del marco de las coaliciones
promotoras es que desafia la asuncion implicita de la mayoria de los
politélogos de que la afiliacion organizacional de un actor es primordial.

Que hay algo fundamentalmente distinto entre legisladores, funcionarios administrativos,
lideres de los grupos de presion, investigadores y periodistas. En la perspectiva tradicional, los
lideres de los grupos de interés y los legisladores son politicamente activos en la bisqueda de
influir en la politica pablica, mientras que se tiende a percibir a los funcionarios de las agencias,
los investigadores y los periodistas como mas pasivos y/o indiferentes respecto a la politica. El
marco de las coaliciones promotoras, por el contrario, nos anima a pensar en los funcionarios,
investigadores y periodistas como miembros potenciales de coaliciones promotoras, de modo
que tienen creencias respecto a la politica de modo similar a los lideres de los grupos de presion
y sus aliados legisladores; y como personas ocupadas en alguna actividad coordinada en grado

nada trivial, para conseguir sus objetivos comunes en la politica.*

También amplia el abanico de actores a través del concepto de actor

latente o potencial:

Aunque, frecuentemente, es Gtil comenzar con una aproximacion de andlisis de redes
para identificar a los actores inmersos [en un subsistema de politicas] en un momento

determinado [...], también se debe aspirar a identificar a los actores potenciales (latentes) que

%0 »Sjguiendo a un nimero de autores recientes, este modelo argumenta que nuestra concepcion de los
subsistemas de politicas deberia ser ampliada desde las nociones tradicionales de triangulos de hierro
(limitados a las agencias administrativas, comités legislativos y grupos de interés, a un Gnico nivel de
gobierno) para incluir actores de varios niveles de gobierno, activos en la formulacion e implantacién de
politicas, tales como periodistas, investigadores y analistas de politicas, que juegan papeles importantes
en la generacion, difusion y evaluacion de las ideas de politicas" [P. A. SABATIER (1988), ob.cit., p.
131. En P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 24, cita, entre otros, a Heclo y a Kindong como autores que
han trabajado con esta diversidad de actores].

“1P. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 107.
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pasarian a ser activos si tuviesen la informacion apropiada [...]. De hecho, la activacion del

electorado es, con frecuencia, una de las estrategias de las coaliciones.*

Efectivamente, el concepto de actor potencial es especialmente util en la
medida en que se ha visto que puede existir un esfuerzo explicito en usar la
informacion para expandir el nimero de actores del subsistema. De hecho, los
funcionarios o los analistas que estudian el caso, nunca se han quedado
contentos con limitar los participantes del subsistema a aquellos previamente
activos*®. “Algunos medios de identificar intereses latentes son absolutamente
criticos porque la informacion puede usarse para activar esos intereses y asi

alterar el equilibrio de poder dentro del subsistema™*.

A partir de la aplicacion del modelo, Munro® observé que podia ser de
interés la distincion entre miembros de las coaliciones que son mas sectarios
de aquellos otros que son mas pragmaticos, ya que su disponibilidad para

aprender, ceder y aceptar cambios es distinta.

3.2.1.2. La delimitacion de los subsistemas

A partir de 1998, Sabatier intenta mejorar, ademas de la explicaciéon
sobre el desarrollo y la interaccion de los subsistemas, su delimitacién, al
considerar que su consideracion como grupo de personas que interactian con
regularidad en un area funcional de politica para intentar influir en la

formulacion o implantacion de la misma, es una definicion muy laxa.

Resulta imprescindible definir los limites del subsistema con mayor
claridad, en la medida en que el marco de las coaliciones promotoras utiliza los
limites de su extension como el criterio mas importante para distinguir el nicleo

de la politica (cuyo ambito de afectacion coincidirian con los mismos) de los

“2p.A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 24.

3 Otro tipo de actores no activos pero que tiene sentido incluir en un dominio de politica son aquellos
Cuyos intereses y reacciones son tenidos en cuenta por miembros que si participan activamente en la
politica [E. O. LAUMANN y D. KNOKE (1987), The Organizational Sate. Social Choice in National
Policy Domains. Madison-Londres: University of Wisconsin Press, p. 11].

“P.A. SABATIER (1987), ob.cit., p. 659.

], F. MUNRO (1993), “California Water Politics: Explaining Policy Change in a Cognitively Polarized
Subsystem”, en P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1993), ob.cit., p. 126.
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aspectos secundarios. Ademas, esta clarificacion es critica para la légica
interna del marco de las coaliciones promotoras, porque las tres primeras
hip6tesis sobre coaliciones, y las dos primeras sobre el cambio dependen de la
distincién entre el nicleo de la politica y los aspectos secundarios*®.

Con dicho objetivo se establecio la distincion entre un subsistema
naciente (esto es, en proceso de formacion), y uno maduro (esto es, que
ha existido durante una década o mas). A continuacién, se expuso el
conjunto de criterios necesarios y suficientes para la existencia de un

subsistema maduro:

1. Los participes se ven a si mismos como una comunidad semiauténoma que comparte un
dominio de pericia.

2. Buscan influir en la politica pablica dentro del dominio a lo largo de un periodo de tiempo,
como de siete a diez afios. Esto resulta de la asuncién del marco de las coaliciones
promotoras de que tal intervalo es necesario para hacer un analisis de politicas significativo
que pueda relacionarse con el aprendizaje y los impactos en el mundo real.

3. Hay subunidades especializadas dentro de las agencias a todos los niveles relevantes de
gobierno relacionados con el tema. Esto proviene de la asuncion de que, en ausencia de tales
unidades, la implantacién seria excesivamente problematica y las coaliciones se darian

cuenta de ello; un subsistema persistente necesita tener algunos indicios organizacionales.

4. Hay grupos de interés, o subunidades especializadas dentro de los grupos de interés, que

miran el tema en cuestién como una cuestion principal de politica.*’

Se trata de criterios que subrayan tanto los aspectos cognitivos como
organizacionales. Queremos destacar como muestra de un subsistema maduro
el requerimiento de atisbos o indicios de especializacion en el tema, al menos
en las organizaciones administrativas y en los grupos de interés. Al mismo
tiempo, es interesante destacar como el marco de las coaliciones promotoras
no esta interesado en tratar las organizaciones que no buscan influir en la
politica en el largo plazo, ni en los pronunciamientos que carecen de un
esfuerzo serio en la implantacion efectiva o de cara a cambiar las condiciones

del problema.

“®p.A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 135.
“"P. A. SABATIER (1998), ob.cit., pginas 111 y 114,
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3.2.1.3. La interaccién entre subsistemas

El marco de las coaliciones promotoras considera que la interaccion
entre subsistemas se produce, claramente, entre subsistemas maduros, tanto a
lo largo de lineas funcionales como territoriales. Aparece entonces el concepto
de subsistema anidado (nested), es decir, cuando uno es subconjunto de otro

mayor®.

También puede ocurrir que dos subsistemas se sobrepongan el uno al
otro, esto es, que interactien con frecuencia suficiente para que un

subconjunto de actores sea parte de ambos®.

De este modo, se observa que algunos actores son regulares, esto es,
estan implicados en, virtualmente, todas las cuestiones de un subsistema;
mientras que quienes provienen de otros subsistemas que se sobreponen, son
denominados subsetters, esto es, que solamente estan involucrados en un

subconjunto diferenciado de temas.

3.2.1.4. La intergubernamentalidad en los subsistemas

Una atencién especial merece el tratamiento que reciben los actores en
los dominios de politicas intergubernamentales. ¢Se sitla a todos los actores,
prescindiendo del nivel de gobierno al que pertenecen, en un Uunico e
indiferenciado subsistema, o se asume que cada nivel territorial es un

subsistema separado?

Ya en 1993, Sabatier y Jenkins-Smith®°, al conceptualizar el subsistema

en términos intergubernamentales, afirmaron que ello implicaba que debia

8 “En los estados Unidos, por ejemplo, un subsistema de control de la contaminacion de los automéviles,
completamente desarrollado segun esta definicion, ha sido anidado dentro del subsistema mayor de la
contaminacion del aire durante dos décadas” [ P. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 114].

* “En los Estados Unidos, por ejemplo, el subsistema de transportes se sobrepone parcialmente con el
subsistema del control de la contaminacién de los automoviles, en cuestiones tales como los planes de
control de transportes (por ejemplo, los esfuerzos por reducir las millas recorridas por los vehiculos”. [P.
A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 114].
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incluirse a los actores de los diversos niveles de gobierno, aunque, luego, el
subsistema se subdividiese, a su vez, en diferentes jurisdicciones. La fuerza de

estas divisiones seria, esencialmente, funcion de cuestiones empiricas.

En 1998, Sabatier precisa que las consideraciones empiricas en que ha
de basarse la elecciobn de situar a los actores de distintos niveles
gubernamentales en el mismo o distintos subsistemas, esta en funcion del
grado de autonomia legal de cada nivel y de la integracion entre los actores de
los distintos niveles. De modo que cuanto mayores sean ambos aspectos, mas
sentido tiene obviar los niveles territoriales de cara a la agrupacion de los
actores en subsistemas, aunque, en estos casos, es probable que acaben
apareciendo multiples subsistemas nidos en representacion de las diferentes
unidades territoriales (lo que en 1993 se denominaban las diferentes

jurisdicciones dentro de un subsistema).

En definitiva, la intergubernamentalidad de los subsistemas no es sino
un requerimiento de la realidad social contemporanea que, al tiempo que
genera los fenomenos de globalizacion, muestra el creciente protagonismo de
la descentralizacién de la acciéon publica, tanto como via de incrementar su
eficacia como de acercar las decisiones a los ciudadanos. Este es el panorama

que encontraremos también en Espafia®".
3.2.2. El concepto de dominio
El término domain empieza a ser utilizada por Sabatier en 1998, unas

veces, directamente, como sinénimo de subsistema de politica®, y, otras

veces, como sinénimo de area de politica®.

0P A.SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1993), ob.cit., p. 217.

1 R. BANON, J. A. RAMOS y M. TAMAYO (1997), “Sistema de relaciones intergubernamentales y
legitimidad de la accién publica en el Estado de las autonomias”, en C. ALBA y F. J. VANACLOCHA,
coords., El sistema politico local: un nuevo escenario de gobierno. Madrid: Universidad Carlos |1l de
Madrid y Boletin Oficial del Estado, paginas 206, 208 y siguientes.

%2 “La unidad de analisis més Gtil para entender la totalidad del proceso de politicas publicas en las
sociedades industriales modernas no es ninguna organizacion o programa gubernamentales especificos,
sino mas bien un subsistema de politica 0 dominio. [...] La unidad de analisis mas til [...] es un
subsistema de politica o dominio” [P. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 99].
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Para Burstein®, los dominios de politica, tanto si en su configuracion se
enfatizan aspectos substantivos, como organizacionales o culturales, se
constituyen por los componentes del sistema politico organizados alrededor de
temas substantivos; y va ligado a la aceptacion de socidlogos y politélogos de
qgue los cambios en las politicas (los policy outcomes) vienen determinados,
primordialmente, por las fuerzas de dentro de cada dominio: "ni un unico factor
(como, por ejemplo, las relaciones de clase) esta detras de los cambios de
politicas a través de los dominios, ni hay una élite unificada que controle la

mayoria o la totalidad de los dominios"*>.

Ciertamente, en el marco de las coaliciones promotoras el concepto de
subsistema de politicas parte de la idea de que en la complejidad de las
sociedades contemporaneas, con la expansion de la actividad gubernamental y
la naturaleza técnica de la mayor parte de los problemas, se impone la
especializacién, de modo que es realmente dificil que alguien sea un experto
en mas de uno o dos sectores de politicas. De este modo, el modelo se inserta
en el reconocimiento de la existencia de élites® politicas vinculadas a
problemas o areas especificos de politicas que tienden a formar subsistemas

relativamente autbnomos.

Sin embargo, aunque el marco de las coaliciones promotoras considera
muy importante lo que ocurre dentro de los subsistemas, esto es, la interaccion
entre las coaliciones, no hay que olvidar que también se tienen en cuenta
elementos externos al mismo de cara al estudio del proceso de cambio en las

politicas.

Por dltimo, hay que sefialar que la utilizacion del término dominio por

parte de los autores del marco de las coaliciones promotoras no implica, ni

5% “En, préacticamente, todos los dominios, los subsistemas de politicas incluiran actores de diversos
niveles de gobierno dentro de un pais y, cada vez mas, de organizaciones internacionales y otros paises”
[P. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 99].

> P. BURSTEIN (1991), "Policy Domains: Organization, Culture, and Policy Outcomes"”, en Annual
Review of Sociology 17, 327-350.

P, BURSTEIN (1991), ob.cit., p. 330.

% Més adelante, volveremos, en varias ocasiones, a incidir en el concepto de élite.
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mucho menos, la asuncion del modelo de los dominios de politicas
(desarrollado, principalmente, por Laumann y Knoke®’) y que Sabatier®®
considera una versién empirica de la escuela de eleccion racional institucional,
pero con una conceptualizacibon muy compleja que dirige una laboriosa
realizacion de analisis de redes. Como reflejan las publicaciones de 1999 en
adelante, el término dominio sirve para denominar un espacio de la realidad

politico social vinculado con una politica publica.

> Véase E. 0. LAUMANN y D. KNOKE (1987), ob.cit., donde a partir de un elaborado anélisis de redes
se analizan los procesos de policy-making de los dominios de salud y energia.
8 p. A. SABATIER, ed. (1999), Theories of Policy Process. Boulder: Westview Press.
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3.3. Implicaciones para la ubicacion tedrica del modelo

El estudio de los procesos que dan lugar a las politicas publicas se
enmarca, irremediablemente, al menos en las sociedades democraticas, en la
gran perspectiva de las relaciones Estado-sociedad, lo publico y lo privado. El
analisis de politicas publicas, como subdisciplina de la Ciencia Politica, se ve
afectado e inmerso en los distintos enfoques que en ésta (e, incluso, a veces,
en las ciencias sociales, en general) subrayan uno u otro aspecto de la realidad
socio-politica como objeto central de estudio. Aqui no hemos tratado de hacer
un repaso exhaustivo de todas las perspectivas que abordan este problema,
sino de aquellas que nos permiten ubicar el marco de las coaliciones

promotoras.

La constatacion El andlisis de grupos o redes, el pluralismo o el
institucionalismo, en sus distintas vertientes, proporcionan explicaciones
diversas sobre quién o quiénes son los principales actores (los grupos de
interés, el 'Estado’, determinadas instituciones junto a actores privados,
etcétera) que participan en el proceso de elaboracién de politicas publicas y
qué peso tienen en el mismo. Simultaneamente, estan destacando cual
consideran que es el objeto de la Ciencia Politica, e, incluso, reflejando un
posicionamiento en el eterno debate estructura/agency.

En la medida en que el marco de las coaliciones promotoras pretende
explicar o ser un marco explicativo de los procesos de politicas publicas, esta
asumiendo o construyendo un marco de intermediacién de intereses, es decir,
opta por tratar a determinados actores como mas o menos relevantes. En este
sentido, se puede decir que el modelo es, realmente, un heredero aglutinador,
al tiempo que critico, de las aportaciones que en este aspecto han hecho otros
autores con anterioridad. Sus conceptos de subsistema de politica y de

coalicion promotora reflejan su opcién a este respecto.
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3.3.1. Del pluralismo al neoinstitucionalismo, y el analisis de redes

Como ya vimos, el origen de los estudios de politicas publicas se haya
ligado al desarrollo de lo que después se denominé el pluralismo americano.
En la medida en que éste significaba un distanciamiento del enfoque
institucionalista predominante hasta entonces, lo mismo ocurrio6 con las
politicas publicas®. Méas tarde, desde los primeros afios ochenta, las
instituciones han vuelto a ocupar un lugar central en el estudio de las politicas a
través de la influencia del 'nuevo' institucionalismo. El andlisis de redes, por su
parte, aportd un marco analitico general, al que falta dotar de mayor capacidad

explicativa.

3.3.1.1. El pluralismo

El pluralismo® surgié ligado al interés en una nueva Ciencia Politica, de
base eminentemente empirica, mediante el traslado del foco de atencion desde
la consideracion del Estado y el estudio de las instituciones, que
tradicionalmente adoptd un punto de vista eminentemente formal, al analisis del

poder y de los procesos politicos no institucionales.

Por ello, no es extrafio que el enfoque de grupos, formulado a partir de
Truman®®, sea, en su formulacién original, sinénimo de pluralismo, “como idea
de que existe un equilibrio equitativo de poder entre los diferentes intereses"®.
Efectivamente, el pluralismo supone que en la complejidad del Estado liberal
contemporaneo ningun grupo puede dominar la sociedad. Considera al Estado

como un arbitro, un lugar en el que se dirime el conflicto entre los diferentes

% "Inicialmente, los estudiosos de las politicas ptblicas tendieron a reaccionar contra el institucionalismo,
en parte, a causa del caracter arido y estéril de los estudios institucionalistas [...]. La investigacion
institucional se mostraba con frecuencia descriptiva y obsesionada con detalles administrativos y
procedimientos formales” [P. JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 39].

% Jerez Mir lo denomina neopluralismo o "pluralismo americano” para diferenciarlo de la teorfa pluralista
britanica (G. D. Cole, J. N. Figgis y Harold Laski) en la que tiene sus origenes, y que se desarrolla las dos
primeras décadas del siglo veinte [M. JEREZ MIR (1999), Ciencia Politica, un balance de fin de siglo.
Madrid: Centro de Estudios politicos y Constitucionales, p. 147].

%1 Se considera a D. TRUMAN [(1951/1962), The Governmental Process. New York: Alfred Knopf], el
padre de los estudios de grupos, aunque ya existiera el precedente, que le influye, de A. F. BENTLEY
(1908), The Process of Government. Chicago: University of Chicago Press.

%2p, JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 67.
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grupos de interés, de modo que las decisiones politicas son el resultado de la

lucha entre esos centros de poder.

Precisamente, esto asemejaba el pluralismo al marxismo® en el sentido
de situar las relaciones sociales como ultima razén de lo politico, de modo que

el Estado o era mero arbitro o mero instrumento de la clase dominante.

Lo cierto es que estas ideas eran demasiado sencillas para lograr
describir la complejidad real de los procesos de elaboracion de politicas, como
bien se encargaron de mostrar los elitistas convencidos de la existencia de una
mayor concentracion del poder. De este modo, la propia evolucion de los
estudios pluralistas®, con el pluralismo reformado (un intento de refinar el
pluralismo que tiene en cuenta el hecho de que el acceso al poder no siempre
es abierto) y el neopluralismo (que trata de dar cuenta de la posicion
privilegiada del business), han implicado un acercamiento hacia el

institucionalismo y las explicaciones de tipo estructural®.

El pluralismo reformado se construye alrededor de los conceptos de
policy community (Richarson y Jordan) y de issue network (Heclo), de modo
gue, como veremos, supone un ambito de desarrollo del analisis de redes, e
implica una mejoria respecto al pluralismo clasico "al reconocer que ciertas
areas de politicas pueden ser competitivas y abiertas mientras otras tienen
relaciones institucionalizadas que hacen que el acceso para los grupos

excluidos sea muy dificil"°®.

[13]

Jeremy Richardson y Grant Jordan admiten que la *“‘competicion

perfecta’ raramente existe excepto en teoria. En la practica encontramos, en el

63 Vvéase N. POULANTZAS (1968/1975), “Sobre el concepto de politica”, en R. MORODO y M.
PASTOR, eds., Lecturas de Ciencia Politica. Madrid: Tucar, p. 283-283; L. ALTHUSSER (1969/1975),
“El Estado y los aparatos ideoldgicos”, en R. MORODO y M. PASTOR, eds., ob.cit., p. 292-294.

84 Véase M. J. SMITH (1990), "Pluralism. Reformed Pluralism and Neopluralism: the Role of Pressure
Groups in Policy-Making", en Policy Studies 38, 2, 302-322, p. 304 y siguientes. Estd traducido al
espafiol en M. J. SMITH (1994), “Pluralismo, pluralismo reformado y neopluralismo. El papel de los
grupos de presion en la elaboracion de politicas”, en Zona Abierta 67/68, 137-170

® Jordan habla de institucionalizacién del pluralismo cuando la consulta a los grupos de presion se
formaliza en procesos de politicas publicas [G. JORDAN (1981), "Iron Triangles, woolly corporatism and
elastic nets: images of policy process”, en Journal of Public Policy 1, 95-123].

% M. J. SMITH (1990), ob.cit., p. 313.
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mejor de los casos, situaciones de oligopolio, y, en el peor, situaciones de

monopolio™’.

El concepto de policy community hace referencia a que los
grupos involucrados en determinado sector o politica publica son estables, que
existe cierta dependencia entre ellos y los departamentos, y que dicha
comunidad es cerrada en tanto limita el acceso a otros grupos y al parlamento

en el proceso de elaboracion de politicas.

Los neopluralistas, cercanos al pluralismo corporatista 0 corporatismo
pluralista, van mas alla. Lindblom®® fue el que se enfrenté a la idea de que no
existia conexion entre el poder econdmico y el politico, al sefialar que los
grupos empresariales disfrutaban de una posicion especial en las democracias
capitalistas, de modo que todas aquellas areas de politicas que afectan mas
directamente a los intereses de los grupos empresariales, representaban una
zona cautiva en la que el gobierno favorece los intereses de estos grupos,
porque sus decisiones determinan el comportamiento econémico que, a su vez,
influye en las posibilidades de reeleccidn del gobierno. De este modo, Lindblom
subrayaba los constrefiimientos estructurales que afectaban a la formulacion de

politicas.

Aunque en un principio esto estableci6 una diferencia notable con
Dahl®®, también este autor, al desarrollar su concepto de poliarquia, se convirti6
en otro de los pilares del pluralismo de las élites, al reconocer que un niamero
limitado de grupos disfrutaba de un acceso privilegiado al gobierno y que
ciertos intereses de la sociedad se hallaban, en el mejor de los casos, sub-
representados.

67J.J. RICHARDSON y A. G. JORDAN (1979), Governing Under Pressure. Oxford: Martin Robertson.
%8 C. E. LINDBLOM (1977), Politics and Markets. The World’s Political-Economic Systems. Nueva
York: Basic Books.

% Hay que tener en cuenta que la famosa obra de Robert Dahl, Who governs?, ha sido la ejemplificacion
de la concepcion pluralista y diana de las criticas elitistas. Sin embargo, posteriormente, analiz6 la
necesidad de compatibilizar las bondades del asociacionismo para las democracias a gran escala (de los
Estados-nacion) con la necesidad de controlar los efectos negativos que la autonomia organizacional
puede tener para el bienestar general y la democracia [R. A. DAHL (1982/1991), Los dilemas del
pluralismo democratico. Autonomia versus control. México, D. F.: Consejo Nacional para la Cultura y el
Arte y Alianza].
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En los afios setenta, "en buena parte como reaccion a la inadecuacion

de la aproximacion pluralista a los sistemas politicos europeos"’

, Se produjo la
difusién de los modelos neocorporatistas, cuyo exponente principal es el texto
editado por Schmitter y Lehmbruch en 1979.”* En ese momento se planteé que
las relaciones de intermediacion con el Estado la realizaban grupos fuertes y
bien organizados en un proceso de relacion cerrado al que el acceso esta
institucionalizado. Si bien el mismo desarrollo de las investigaciones empiricas

llevaron a cuestionar la posibilidad de su generalizacion.

3.3.1.2. Los institucionalismos

También desde el institucionalismo se produce un acercamiento a las
posiciones pluralistas, a través de lo que se ha dado en llamar el nuevo
institucionalismo. Efectivamente, mientras se fragua el marco de las coaliciones
promotoras, las instituciones han cobrado un nuevo protagonismo. Aparecen
diferentes corrientes que surgen bastante independientes, pero coincidentes en
el tiempo, y que se autodenominan nuevo institucionalismo: el institucionalismo
histérico, el institucionalismo de la eleccién racional y el institucionalismo
sociolégico’®. "Se desarrollan en reaccién a las perspectivas conductistas que
fueron influyentes durante los afios sesenta y setenta, y todas buscan dilucidar
el papel que juegan las instituciones en la determinacion de los productos

sociales y politicos"".

Aunque se ha hablado de la “vuelta” del Estado’®, no se trata del regreso
a la antigua perspectiva formal o legal, a través de un método

). JORDANA (1995), "El anélisis de los policy networks: ¢Una nueva perspectiva sobre la relacion
entre politicas publicas y Estado?", en Gestion y Analisis de Politicas Publicas 3, 77-89, p. 81.

"M'P. C. SCHMITTER y G. LEHMBRUCH, eds. (1979), Trends Toward Corporatism Intermediation.
Londres: Sage. En espafiol, un repaso general del tema se encuentra en L. SANZ MENENDEZ, comp.
(1994), "El corporatismo en las sociedades industriales avanzadas. Veinte afios de debates sobre
intermediacién de intereses y politicas publicas"”, en Zona Abierta 67/68, 15-60.

72 Para un desarrollo mas detallado de los origenes de los distintos institucionalismo que surgen a partir de
1980, véase P. A. HALL y R. C. R. TAYLOR (1996), "Political Science and the Three New
Institutionalims", en Political Studies 44, 936-957.

P, A.HALLYR. C.R. TAYLOR (1996), ob.cit., p. 936.

™ Como en el juego de palabras del libro de P. EVANS, D. RUERCHEMEYER y TH. SKOCPOL,
comps. (1985), Bringing The Sate Back In. Cambridge: Cambridge University Press, en el que,
efectivamente, se reivindica una concepcion del Estado que modela los procesos sociales y politicos,
aunque también pueda verse influido por la sociedad.
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fundamentalmente descriptivo, sino de la consideracion de las instituciones
como elementos que condicionan la actuacibn de los actores y el
funcionamiento del proceso politico. El nuevo institucionalismo presenta una
mezcla de elementos del viejo institucionalismo con los modos no-
institucionalistas caracteristicos de las mas modernas teorias de la politica.
Plantea la idea de restar énfasis a la dependencia de la politica respecto a la
sociedad, a favor de una interdependencia entre instituciones politicas y

sociales relativamente autbnomas.

El Estado no s6lo se ve afectado por la sociedad, sino que también la afecta a ella [...].
La oficina burocratica, la comision parlamentaria y el tribunal de apelacién son escenarios para
la lucha de las fuerzas sociales, pero son también conjuntos de procedimientos estandarizados y

estructuras que definen y defienden intereses. Son actores politicos por derecho propio.”

Hay que tener en cuenta que el concepto de instituciéon no es univoco’®.
En la Ciencia Politica ha sido frecuente entender por institucion, las reglas,
normas y procedimientos (primero sélo los formales, luego también los
informales’’), y las organizaciones, que constituyen la estructura politica
(polity)’®. Sin embargo, se han usado conceptos mas restrictivos 0 mas amplios
en otras disciplinas cercanas, de las que la Ciencia Politica se ha nutrido. Asi,
North (desde la nueva economia de la organizacién, que influira en el

institucionalismo de la eleccién racional) escribe:

>J.G. MARCH y J. P. OLSEN (1993/1984), ob.cit., p. 12-13.

’® "Institucién: Entidad creada o establecida por voluntad humana, cuya existencia esta reconocida de
hecho o de derecho, o por ambos. Hay instituciones fisicas e instituciones ideales. Cada una de las
organizaciones fundamentales de un Estado, nacion o sociedad. [...]. En Sociologia, la institucion es un
sistema de normas o reglas socialmente sancionadas. [...]". [A. SERRA ROJAS (1998), Diccionario de
Ciencia Politica. México D. F.: Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de
México/Fondo de Cultura Econémica].

" La inclusion de estos elementos por su regularidad lleva a la asimilacion de los elementos
institucionales a la estructura.

® En ese sentido, M. D. ASPINWALL y G. SCHNEIDER (2000), “Same menu, separate tables: The
institutionalist turn in policital science and the study of European integration”, en European Journal of
Polticial Research 38, 1-36, p. 4: “La instituciones abarcan tanto las estructuras formales como
informales que influyen en la conducta humana [...]. Las practicas culturales y los modelos cognitivos
también entran dentro de esta categoria”. Aunque, por ejemplo, la ampliamente aceptada [segin K.
THELEN Y S. STEINMO (1992), Structuring politics. Historical Institutionalism in Comparative
Anayisis, Cambridge: Cambridge University Press] definicién de Peter Hall no parece incluir las
organizaciones formales (al igual que North, véase en el texto), “Las reglas formales, los procedimientos
obligatorios y los procedimientos y reglas informales que estructuran la conducta”, en P. HALL (1986),
Goberning the Economy: The Politics of State Intervention in Britain and France. Nueva York: Oxford
University Press.
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Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por consiguiente,

estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o econémico.”

En el caso del institucionalismo socioldgico, sin embargo, el concepto de

institucion se define de modo mas amplio,

Al incluir no solo reglas, normas o procedimientos formales, sino los sistemas de
simbolos, los guiones cognitivos y los esquemas morales que proporcionan 'marcos de
significado' que guian la accién humana. Tal definicién rompe la division conceptual entre

‘instituciones' y ‘cultura’.®

Esta ambigtiedad del término institucion en el nuevo institucionalismo
también la refleja Grant Jordan cuando considera que ‘institucién’, en esa
expansion a partir de mediados de los afios ochenta, ha tenido dos usos

distintos:

El primero estd asociado con la literatura de las policy communtiy y, en este caso, la
institucién es un acuerdo extraconstitucional en la elaboracion de politicas publicas entre los
ministerios y los grupos clientelares®. El segundo uso del término esta asociado con los autores
centrados en el Estado, que desean defender la relativa autonomia de las instituciones politicas.
En este caso, hay una ambigiiedad acerca de la extension del término institucion, en la medida en
que se pretenda, o no, que quede confinado a las instituciones tradicionales o si la desagregacion

del Estado hace que abarque el nuevo fenémeno de policy community.®

" "Las instituciones reducen la incertidumbre por el hecho de que proporcionan una estructura a la vida
diaria". Considera importante distinguir entre instituciones y organizaciones: "Una distincién capital en
este estudio se ocupa de las instituciones y organizaciones u organismos. Al igual que las instituciones,
los organismos proporcionan una estructura a la interaccion humana”. "La interacciéon ente ambos
[instituciones y organismos] determina la direccion del cambio institucional”. D. C. (1990/1993),
Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. México, D. F.: Fondo de Cultura Economica,
paginas 13 y 14-18.

%0p A.HALLYR. C.R. TAYLOR (1996), ob.cit., p. 947.

81 “Estos arreglos son institucionales en el sentido de que son regulares, pero, con frecuencia, son
informales en el sentido de que no son reconocidos por la constitucion o estan fuera de la version general
eleccion/partido de la elaboracion de politicas”, G. JORDAN (1990b), ob.cit., p. 475. En el mismo
sentido: "La teoria acerca de las redes que se centran en politicas (policy networks) adoptan un enfoque
'estatalista’ para analizar la elaboracion de las politicas publicas [...]. El enfoque de redes centradas en
politicas es institucionalista" [R. A. W. RHODES (1997/1995), “El institucionalismo”, en D. MARSH y
G. STOKER, eds., Teoria y métodos de la Ciencia Politica. Madrid: Alianza, p. 63].

8 G. JORDAN (1990b), ob.cit., p. 470.
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Por altimo, recogemos la definicién dada al término institucién por quien,
seguramente, los autores del marco de las coaliciones promotoras consideran
mas cercana, Elinor Ostrom: "El término institucion se refiere a muchos tipo de
entidades diferentes, incluyendo tanto las organizaciones como las normas
usadas para estructurar los patrones de interaccion dentro y entre

organizaciones"®,

3.3.1.3. El andlisis de redes

El estudio de grupos habia significado la proliferacion en Estados
Unidos, en los afos cincuenta y sesenta, de los estudios de caso que observan
el proceso de elaboracion de decisiones considerandolo un subsistema, al que
se denominaba subgobierno, policy whirlpool o, los més conocidos, triangulos
de hierro: unos subsistemas politicos con un numero limitado de actores que
incluian miembros de la burocracia, politicos y grupos de interés. Se les
denominé triAngulos de hierro para "capturar la esencia de un férreo control
sobre diversos aspectos del proceso politico, que subvertia los principios
democraticos y aseguraba que los propios intereses de los miembros del

"84 Estos subsistemas de

triangulo prevalecieran sobre el interés general
politicas eran considerados estables y sélo unos pocos actores dominaban el

proceso de elaboracion de politicas.

Estos términos eran demasiado simples para lograr abarcar la
complejidad de lo procesos de decisiones, mas aun ante los cambios que sufre

la misma realidad socio-politica.

Los cambios en la politica norteamericana desde finales de los afios sesenta
interrumpieron la politica estable de los subsistemas de politicas. La emergencia de valores
postmateriales (la politica de cuestiones tales como el medio ambiente, mas que de intereses
principalmente econdmicos), la prevalencia de la protesta, el cuestionamiento de la autoridad y la
pérdida de certidumbre y optimismo en la resolucién de los problemas de politicas, rompi6 el

consenso subyacente al poder de los grupos productores y la practica de la burocracia

8 E. OSTROM (1999), "Institutional Rational Choice", en P. A. SABATIER, ed. (1999), ob.cit., p. 36.

8 C. ZUBRIGGEN (2003), "Las redes de politicas publicas. Una revisién tedrica”, en Coleccién de
Documentos. Institut Internacional de Governabilitat de Cataluyna.
[http://www.iigov.org/documentos/?p=1_0105, el 4 de junio de 2003].
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gubernamental. En lugar de los tridngulos de hierro, ahora hay redes de cuestiones [issue

networks] o 'redes de influencia' [webs of influence].*®

Fue Heclo, el que con su articulo de 1978% produjo la irrupcién del

concepto de network en los estudios de politicas®’. En él comienza criticando

los triangulos de hierro como concepto "desastrosamente incompleto"®® y

establece, tras considerar que la realidad responde mejor a redes abiertas, la

nocioén de issue network:

Respecto a una gran cantidad de iniciativas llevadas a cabo en los Gltimos veinte afios,
es del todo imposible identificar claramente quiénes son los actores dominantes. [...] Estas redes,
o lo que yo llamaré 'redes de cuestiones', son particularmente relevantes respecto a las altamente
intrincadas y confusas politicas del bienestar que se han llevado a cabo en afios recientes.

La nocién de triangulos de hierro y subgobiernos presume pequefios circulos de
participantes que han tenido éxito en convertirse en bastante auténomos. Las redes de cuestiones,
por otro lado, comprenden un largo ndmero de participantes con grados bastante variables de
compromiso o de dependencia de otros en su entorno; de hecho es imposible decir donde acaba
una red y empieza su entorno. [...] Los participantes entran y salen de las redes constantemente.
[...] Cualquier interés material es, con frecuencia, secundario respecto al compromiso intelectual
0 emocional. Los miembros de la red refuerzan el sentido que cada uno tiene del tema como su
interés, en lugar de ser los intereses los que definen su posicion respecto al tema (como dirian los

modelos politicos o econdémicos estandares).®®

Como puede apreciarse en el texto anterior, el andlisis de Heclo® no
s6lo concibe un tipo de subsistema mas abierto y donde son relevantes los
aspectos cognitivos, sino que nos "redirige hacia las elementos dinamicos de la

politica publica mas que a su estabilidad"®".

8P, JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 79.

8 H. HECLO (1978), “Issue Networks and the Executive Establishment", en A. KING, ed., The New
American Political System. Washington, D. C.: American Enterprise Institute for Public Policy Research.
8 Es curioso apreciar que también este autor est4 ligado al intento de sintesis entre las tesis elitistas y
pluralistas, a través de su trabajo de 1974 [H. HECLO (1974), ob.cit.].

% H. HECLO (1978), ob.cit., p. 88.

% H. HECLO (1978), ob.cit., p. 102.

% Otros aspectos interesantes de la aportacion de Heclo, residen por ejemplo, en la precisién de quiénes
forman parte de estas redes, sefialando que no tienen que ser expertos, sino activistas de politicas que se
conocen mutuamente a través de las cuestiones que generan la politica pablica en cuestién. Nos parece
necesario destacar su concepto de “politicos de politicas’ y su vinculacion con los cambios propios en las
sociedades contemporaneas. [H. HECLO (1978), ob.cit., paginas 103 y 116].

1), RICHARDSON (2001), "Policy-making in the EU. Interests, ideas and garbage cans of primeval
soup”, en European Union. Power and Policy Making. Londres y Nueva York: Routledge, p. 8.
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El concepto general de red® se concreta en la descripcion de ndcleos de
actores publicos y privados que interactian entre si, al tiempo que dirigen,
coordinan o controlan los recursos materiales o inmateriales de un ambito de

politicas publicas de interés comun.

El enfoque de redes es diferente del estudio de grupos porque lo que importa son las
relaciones entre decisores, mas que el efecto de la presencia de una organizacion en el proceso de
politicas publicas. El enfoque de redes es similar al de grupos porque se centra en los aspectos
informales y asociativos de la elaboracion de la decision, en lugar de limitarse a los acuerdos

formales.*®

Sin embargo, la vinculacién originaria entre las tesis pluralistas y los
estudios de grupos y redes se difumina en la medida en que en el analisis de
redes se pone de manifiesto la preeminencia del analisis del Estado, como
actor central, a menudo el mas importante, en el proceso de elaboracién de

politicas publicas®.

Esta manifestaciéon de la relevancia de los aspectos institucionales se
confirma a partir del concepto de policy network o redes centradas en politicas,
en la medida en que hace referencia a un marco institucional especifico (unas
reglas de juego) en el que interactian actores publicos y privados en el
subsistema de una politica publica. En este sentido, se afirma que el enfoque
de las redes centradas en politicas es institucionalista®, porque refleja
acuerdos estructurales. Baumgartner y Jones apoyan esta idea cuando

afirman:

Muchas dareas del sistema politico y econémico norteamericanos parecen suministrar
beneficios continuos al mismo grupos de élites privilegiadas, con pocas sefiales de cambio. Tales

acuerdos han llevado muchas etiquetas diferentes; subsistemas de politicas, islas de poder

% Un repaso general a este tipo de anélisis puede encontrarse en: J. JORDANA (1995), ora citada; L.
CHAQUES BONAFONT (2004), Redes de politicas publicas: Madrid: Centro de Investigaciones
Socioldgicas; C. ZURBRIGGEN (2003), ob.cit.; y, desde una perspectiva mas socioldgica o general de la
presencia de redes en la sociedad, véase F. REQUENA SANTOS, ed. (2003), Analisis de redes sociales.
Madrid: CIS y Siglo XXI.

%P, JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 79.

%L CHAQUES BONAFONT (2004), ob.cit., p. 52.

% R. A. W. RHODES (1995), "El institucionalismo", en D. MARSH y G. STOKER, Teoria y métodos de
la Ciencia Politica. Madrid: Alianza Universidad Textos, p. 63.
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funcional, sistemas de participacion limitada, tridngulos de hierro, élites de poder. Cada uno de

estos términos sugiere un acuerdo estructural que beneficia a las élites.*

De este modo, el concepto que realmente parece haber conseguido
superar los modelos de estudios de grupos, ha sido el concepto genérico de
red, que hereda del pluralismo la apertura a los grupos de interés, pero sin
despreciar el papel real de las instituciones. Puede abarcar diferentes tipos de
relacion entre el Estado y los grupos de interés en un marco analitico general

especialmente util, al que faltaria dotar de mayor capacidad explicativa.

3.3.2. El marco de las coaliciones promotoras ante estas corrientes

La definicion de subsistema y su consideracion como unidad de andlisis,
sitta el marco de las coaliciones promotoras dentro de los enfoques de
subsistemas de politicas que han dado cobijo a los estudios de redes v,
anteriormente, de grupos. A través de la comparacion que Sabatier realiza de
Su propuesta respecto al trabajo de Truman, se revela parte de su

posicionamiento respecto a algunos elementos pluralistas:

Por un lado, el marco de las coaliciones promotoras acepta el énfasis de Truman sobre
la importancia de la competicion de los grupos de interés en la modelacion de las instituciones
gubernamentales. Por otro lado, las coaliciones promotoras no son simples constelaciones de
grupos de interés; sus "miembros" también incluyen a legisladores, funcionarios de las agencias,
investigadores y periodistas. Segundo, el marco de las coaliciones promotoras rechaza
completamente la asuncion ingenua de Truman de que todos los intereses latentes seran
representados efectivamente (Sabatier, 1992). Tercero, el marco de las coaliciones promotoras
enfatiza el aprendizaje orientado a las politicas y los sistemas de creencias jerarquicos, conceptos
completamente desatendidos por Truman. Por Gltimo, a diferencia de Truman, el marco de las
coaliciones promotoras no confia en fracturas transversales para asegurar la estabilidad del
sistema; sino que el énfasis se pone en parametros estables del sistema (como la estructura

social), los intermediarios [policy brokers] y los sistemas de creencias estables.®’

Por otro lado, el marco de las coaliciones promotoras se aleja del
pluralismo puro que era incapaz de explicar el papel de las ideas por su

% F.R. BAUMGARTNER y B. D. JONES (1993), Agendas and Instability in American Politics. Chicago
y Londres: The University of Chicago Press.
% P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 37.
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naturaleza inobservable, o que no daba suficiente cuenta de los
constrefiimientos estructurales®®. Ademdas, reconoce la existencia de las
instituciones, tanto como reglas que afectan al comportamiento (y en este
sentido se les reconoce un papel dentro de los elementos relativamente
estables del sistema), como organizaciones formales del Estado, aunque en
este caso se considera que no son las unidades de analisis adecuadas y, en
cualquier caso, que lo que no se puede es considerar al Estado como un actor
unitario, sino, por el contrario, tener en cuenta la dimension real de lo

intergubernamental.

Respecto a la autoridad legal, este enfoque reconoce uno de las caracteristicas centrales
de los modelos institucionales, a saber que las normas crean autoridad (poder), pero se considera
dichas normas o reglas como el producto de la competicién entre coaliciones promotoras y a los

miembros institucionales como proveedores de recursos a las diferentes coaliciones.”®

Tampoco las instituciones son los escenarios neutrales donde los
actores privados dirimen sus diferencias, pues también los actores publicos
implicados en cada caso pueden formar parte de las coaliciones promotoras'®.
Es mas, como explica Hall'®*, la autonomia del Estado de las fuerzas sociales
es la condicidon que permite que en la formacion de las politicas el aprendizaje
(elemento fundamental del marco de las coaliciones promotoras) pueda jugar

cierto papel frente al conflicto.

Un antecedente claro del papel que juega el concepto de subsistema de
politicas en el marco de las coaliciones promotoras lo encontramos en el

trabajo de Laumann y Knoke'®?

, que en 1987 ya sugieren que la unidad de
andlisis apropiada para los estudios de formacion de politicas no es el Estado

entendido en el sentido institucional, sino el Estado como una coleccion de

% \/éase M. J. SMITH (1990), ob.cit., p. 308.

% p. A. SABATIER (1987), ob.cit., p. 664.

190 podria considerase una excepcion el papel mediador que pueden jugar los denominados brokers.

101 p HALL (1988), “Policy paradigms, social learning and the state”, paper presentado a la Asociacién
Internacional de Ciencia Politica, en Washington D. C.

920, E. LAUMANN y D. KNOKE (1987), ob.cit. Ya hemos comentado, algunas paginas més arriba, lo
que Sabatier opina sobre el trabajo de estos autores. Se trataria de "la aplicacion mas desarrollada del
analisis de redes al andlisis del cambio en las politicas" [P. JOHN (1998/2000), ob.cit., p. 82].
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arenas de politicas que incorporan actores (organizacionales) tanto publicos

como privados.

Esta propuesta de que el proceso de elaboracion de politicas es
esencialmente el producto de la interaccion de determinados cuerpos dentro de
un dominio de politicas, enlaza directamente con la variedad de conceptos
sobre grupos y redes que acabamos de ver, y que pueden recibir el nombre
genérico de enfoques de subsistemas de politicas'®. Regonini se refiere a ellos
como imagenes "policéntricas" de descripcion de las relaciones entre

actores®®*,

Los mismos autores del marco de las coaliciones promotoras reconocen
que los politélogos han subrayado tradicionalmente, dentro de los estudios de
la elaboracion de politicas publicas, "la tendencia de legisladores, funcionarios
y lideres de los grupos de presion involucrados en un area de politica
especifica, a formar subsistemas de politicas relativamente auténomos"*°®. Sin
embargo, consideran que su concepto de subsistema se diferencia de la
mayoria de los conceptos similares, tanto por su compaosicion y funcionamiento
interno, que veremos al tratar las coaliciones promotoras, como por Ssu
ubicacion en el esquema general de analisis en el que tienen cabida como
variables explicativas tanto elementos estructurales como del comportamiento

de los actores.

Al tratar a los actores que abarca el concepto de subsistema en este
modelo, ya vimos que realizan, igual que Heclo, un alejamiento explicito de los
triangulos de hierro. Sin embargo, al mismo tiempo, se establece,
explicitamente, una diferenciacion respecto al concepto de issue network que

desarrolla Heclo:

103 G, JORDAN (1990b), ob.cit., p. 473.

104 G, REGONINI (1990), "El estudio de las politicas publicas", en Documentacién Administrativa, 224-
225, 77-89,

151, C. JENKINS-SMITH y P. SABATIER (1993a), ob.cit., p. 5.

106 . HECLO (1978), ob.cit., especialmente, p. 102 y siguientes.
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Aunque ambos conceptos pueden acomodar a los actores de politicas que cambian de
trabajo o de otras afiliaciones institucionales a lo largo del tiempo, el concepto de coaliciones
promotoras agrupa a la mayoria de los actores de dentro del subsistema en un nimero manejable
de coaliciones basadas en las creencias, mientras Heclo ve a los individuos como mucho mas
auténomos, y asi se arriesga a sobrepasar tanto su capacidad como la del lector con un conjunto

de actores imposible por complejo.'”’

El marco de las coaliciones promotoras también "sigue a Heclo (1974)
en la distincion de las dinamicas internas dentro del subsistema de las
perturbaciones en el mas amplio sistema politico y ambiente

socioeconémico"t%.

Pues aunque incorpora, como veremos, el énfasis de
Hofferbert'® en la importancia de lo socioeconémico, difiere de él al distinguir
el subsistema de cada politica publica del mas amplio sistema politico. A estas
alturas, casi ni es necesario mencionar la asuncion que todos estos autores
hacen del enfoque sistémico de Easton: “el centrarse en los subsistemas de
politicas significa que deben tenerse en cuenta tanto la relaciébn con otros

subsistemas, como el mas amplio sistema politico™*.

En definitiva, podemos concluir que el concepto de subsistemas del
marco de las coaliciones promotoras nos remite a la gran tradicion de los
estudios de grupos en su evolucibn mas abierta (y menos comprometida
ideologicamente) del analisis de redes. Ahora bien, si el andlisis de redes se
centra en la estabilidad mas que en el cambio de las politicas'**, el marco de
las coaliciones promotoras se centra en la explicacién del cambio; de modo que
se presenta como uno de los enfoques que pueden dotar de capacidad
explicativa al andlisis de redes.

Desde una perspectiva mas amplia, no podemos sino concluir que se
trata de un marco tedrico que asume los nuevos planteamientos de las
relaciones Estado-sociedad, en los que se reconoce la interrelacién entre lo

publico y lo privado. En palabras de Garcia-Pelayo:

97p A, SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1993), ob.cit., p. 212.

18 p A, SABATIER (1993), ob.cit., p. 36

199 R, HOFFERBERT (1974), The Study of Public Policy. Indianapolis: Bobbs-Merrill.

10 p A, SABATIER (1987), “Knowledge, Policy-Oriented Learning, and Policy Change”, en
Knowledge: Creation, Diffusion, Utilization 8, 4, 649-692, p. 655.

11 CHAQUES BONAFONT (2004), ob.cit., p. 99.
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Se trata de un nuevo planteamiento del problema clasico de las relaciones entre el
Estado y la sociedad que, en términos de abstraccién sistémica, podria expresarse de la siguiente
manera: el sistema estatal y el sistema social, sin perjuicio de su respectiva autonomia, son partes
de un metasistema, es decir, hay que considerarlos desde la perspectiva de un sistema mas
amplio en el que cada uno de los términos sirve a finalidades complementarias y posee

cualidades y principios estructurales igualmente complementarios.'?

Por ultimo, esos actores, publicos y privados, se desenvuelven en un
contexto determinado, de modo que el cambio acaba siendo reflejo de la

relacién entre la accion y la estructura®?.

3.3.3. Criticas al modelo interpretativo de la intermediacion de intereses que

supone el marco de las coaliciones promotoras

Una critica elaborada y citada con frecuencia al enfoque o método de
analisis de redes y que afecta al concepto de subsistema de politica es la que
realiz6 Dowding en 1995, Este autor considera que el andlisis de redes ya ha
aportado todo lo que podia aportar acerca del proceso de politicas a traves de
catalogar los diferentes tipos de redes que podemos encontrar en el mismo,
pero que no puede llevarnos mas lejos'*. Se refiere al marco de las coaliciones
promotoras en particular para considerar que usa el concepto de red como una
metafora, o que no piensa que seria un problema si no pretendiese convertirse

en un modelo explicativo:

Todos los intentos por construir una teoria de nivel medio, para conectar las redes con
los modelos sobre la autonomia del Estado, o para conducir los analisis de redes, introduciendo
la nocién de 'ideas' en la forma de comunidades epistémicas o coaliciones promotoras, fracasaran
en la produccion de teorias fundamentales del proceso de politicas publicas. Fracasaran porque la

fuerza directriz de la explicacidn, las variables independientes, no son las caracteristicas de la red

112 M. GARCIA-PELAYO (1977/1994), Las transformaciones del Estado contemporaneo. Madrid:
Alianza, p. 25.

113 En un planteamiento actualmente predominante que se explicita bien en el institucionalismo histérico.
Véase C. HAY y D. WINCOTT (1998), “Structure, Agency and Historical Institutionalism”, en Political
Studies 46, 951-957.

14 K. DOWDING (1995), "Model or Metaphor? A Critical Review of the Policy Network Approach”, en
Political Studies 43, 1, 136-158.

115 K. DOWDING (1995), ob.cit., p. 137.
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en si misma, sino las caracteristicas de los componentes que estdn dentro de la red. Estos
componentes explican tanto la naturaleza de la red como la naturaleza del proceso de las
politicas. La teoria general podria ser desarrollada concentrandose en estas caracteristicas. La
construccion de una teoria en este caso seria reduccionista. De cara a producir una teoria de red,
donde las propiedades de la red, mas que las propiedades de sus miembros, es lo que conduce a
la explicacion, la Ciencia Politica deberia utilizar la tradicién sociol6gica de redes, tomando y

modificando sus métodos algebraicos.™'®

Es decir, se considera que no es posible establecer una teoria del
proceso de politicas publicas que atienda a las caracteristicas de los
componentes de las redes o los subsistemas, en lugar de las caracteristicas de
la red o el subsistema en si mismo. Nos recuerda la clasica disputa entre
estructura y agency a un nivel en el que el marco de las coaliciones promotoras

no parece tener necesidad de entrar.

En cualquier caso, la propuesta tedrica de Sabatier y Jenkisn-Smith no
sb6lo atiende a las caracteristicas de los miembros de sus coaliciones
promotoras 0 subsistemas de politicas, sino a elementos estructurales de los
mismos (como, por ejemplo, coaliciones maduras o emergentes, subsistemas
de temas mas apoliticos 0 mas conflictivos...). Ademas, introduce la asuncion
estructural de las ideas a través de la consideracibn como variable de las

normas socioculturales fundamentales®?*’.

En el mismo sentido, ante la critica de su no consideraciéon del marco
institucional que en cada politica influiria sobre los objetivos y delimitaria las
posibles estrategias''®, hay que tener en cuenta que el marco de las
coaliciones promotoras abarca la consideracibn de todos los aspectos
estructurales que pueden suponer constricciones u oportunidades al tratar los
elementos relativamente estables del sistema: los atributos basicos del area del
problema, la distribuciébn natural de recursos, los valores socioculturales

fundamentales y la estructura social, y la estructura constitucional bésica.

116 K, DOWDING (1995), ob.cit., p. 150.

17 Como aclaran Sabatier y Jenkins-Smith en una nota como editores en J. F. MUNRO (1993), ob.cit., p.
112.

1181 CHAQUES BONAFONT (2004), ob.cit., p. 124.
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Capitulo 4. Andlisis critico del marco de las coaliciones
promotoras: los factores generadores de cambio en

las politicas publicas

El marco de las coaliciones promotoras intenta explicar el cambio en las
politicas publicas, y, para ello, centra su atencién en dos tipos de procesos:
primero, como las coaliciones de dentro del subsistema intentan trasladar sus
sistemas de creencias a los programas gubernamentales, a través de
incrementar sus recursos y del aprendizaje orientado a las politicas; v,
segundo, como las perturbaciones externas, del sistema global, afectan a los
recursos y constricciones de los actores del subsistema, revelandose

imprescindibles para que acontezca un cambio mayor.

El marco de las coaliciones promotoras, por tanto, considera que para
analizar el cambio en las politicas es fundamental distinguir el subsistema de la
politica publica del sistema politico global en el que aquél se inserta, ademas
de diferenciar los factores estables de los dinamicos. De este modo,
encontramos que, a lo largo del tiempo, el cambio en las politicas puede

considerarse funcion de tres variables: los parametros relativamente estables



del sistema, los elementos externos al subsistema de caracter dinamico, y la

propia dinAmica interna del subsistema.

La pluralidad de vertientes causales surge, de nuevo, de la sintesis entre
los enfoques explicativos predominantes del proceso de implementacion, a
principios de los afios ochenta. Asi, las variables exdgenas al subsistema,
estables o dindmicas, llegan de los modelos top-down, que estructuran el
proceso de elaboracion de politicas publicas. Mientras los elementos de dentro

del subsistema son deudores de las aportaciones del enfoque bottom-up.

Nos ocuparemos de modo mas detenido de la dinamica interna al
subsistema, por ser ahi donde encontramos, principalmente, el papel otorgado
a las ideas, y en el que el modelo presenta su mayor interés, ha recibido el
mayor numero de criticas y mas se ha modificado en funcion de éstas y de la
evidencia empirica. Coaliciones promotoras, sistemas de creencias (a partir de
determinada concepcion del individuo) y aprendizaje orientado a las politicas

son ahora los conceptos fundamentales.
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4.1. Factores distintos a la dindmica interna de los subsistemas

Comenzamos con el andlisis de todos aquellos elementos que no forman
parte de la dindmica interna de los subsistemas de politicas, pero que afectan a
la posibilidad de que se produzca un cambio en las mismas. Primero,
presentamos los parametros que se presentan relativamente estables, es decir,
gue no varian a lo largo del periodo considerado de al menos una década. A
continuacion, examinaremos aquellos elementos que si presentan variaciones

en ese periodo, pero que son externos al subsistema en cuestion.

4.1.1. Los elementos relativamente estables

Estos elementos son los que pueden considerarse los aspectos
estructurales en los que se desenvuelve el quehacer politico, bien por constituir
las reglas del juego del mismo, bien por ser parte de la realidad en la que se
desarrolla. En concreto, se considera que los elementos estables a tener en

cuenta son los siguientes:

a. Atributos basicos del area del problema o del producto objeto de la
politica.

b. Distribucion basica de los recursos naturales.

c. Valores socioculturales fundamentales y estructura social.

d. Estructura basica constitucional y reglas fundamentales.

Se trata de factores que pueden estar tanto dentro como fuera del
subsistema de la politica publica que es objeto de estudio. Afectan claramente
al comportamiento de los actores, en la medida en que les suponen
constricciones y recursos, en el sentido de que "pueden limitar la gama de
alternativas posibles o, si no, afectar a los recursos y creencias de los actores

del subsistema"?.

1 P. A. SABATIER (1993), “Policy Change over a Decade or More”, en P. A. SABATIER y H. C.
JENKINS-SMITH, eds., Policy change and Learning. An Advocacy Coalition Approach, p. 20.
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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 coalicion promotora de al menos una década, lo
mas probable es que los cambios en la politica publica dentro de un

subsistema provengan de los factores dindmicos externos al mismo.

Respecto a los atributos basicos del area del problema o producto, hay
aspectos que tienen consecuencias bastante generalizables, como el grado en
gue se puede excluir el acceso a los mismos (estudiado por los tedricos de la
eleccion publica); el grado en que permiten el aprendizaje sobre los mismos; o,
hasta qué punto permiten que la percepcion que se tiene sobre los mismos
cambie a lo largo del tiempo, especialmente, debido a la actividad de una

coalicién promotora.

No cabe duda, que la distribucion de los recursos naturales de un pais
puede ser fundamental, tanto en la posicion global del mismo, como de los

diferentes grupos sociales en su interior.

Los valores socioculturales fundamentales, al igual que la estructura
social, son fruto del pasado y se necesitarian largos periodos de tiempo para
que cambiasen. Los grupos sociales que se encuentran en una situacion 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. Ademas, 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®. 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 intervencion, por ejemplo,

2J. F. MUNRO (1993), “California Water Politics: Explaining Policy Change in a Cognitively Polarized
Subsystem”, en P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH, eds., Policy Change and Learning: An
advocacy coalition approach. Boulder: Westview Press, p. 112.
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sobre los medios de produccion, dificiles de imaginar en el pais

norteamericano.

La inclusién de la estructura constitucional basica nos sitia en el
esquema de los diferentes niveles de Ostrom®, de modo que nos
encontrariamos en el macro nivel centrado en las estructuras constitucionales,
gue afecta al modo en que se configuran las decisiones colectivas. Se trata de
reglas que también pueden determinar la extension del aprendizaje orientado a
las politicas; en este sentido, nos interesa destacar como los sistemas
descentralizados coadyuvan al aprendizaje al facilitar la comparacion de las

distintas experiencias llevadas a cabo por gobiernos subnacionales distintos®.

Ya vimos cémo el marco de las coaliciones promotoras acaba
considerando el grado de consenso necesario para instituir un cambio mayor
de politica un elemento tan importante que se introduce en el diagrama
estructural basico del modelo. Se trata de un elemento que varia
considerablemente entre los diferentes paises, en funcién de la estructura
constitucional y las normas culturales, y que afecta a los constrefliimientos y las
estrategias de los actores de los subsistemas, del mismo modo que a la

probabilidad de que el cambio mayor en la politica realmente se produzca.

La introduccién de la variable del consenso tuvo su origen® en el
concepto de “los estilos de las politicas” de Richardson®, ya que uno de sus dos
ejes clasificatorios se construye sobre el caracter mas 0 menos impositivo
propio de las politicas de un pais. En ese sentido, es posible imaginar que

sistemas mas impositivos generalmente necesitaran menor grado de consenso

% VVéase E. OSTROM (1990/1995), Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective
Action. Nueva York: Cambridge University Press, p. 50 y siguientes. Para una explicacion mas resumida:
E. OSTROM (1999), "Institutional Rational Choice", en ob.cit., paginas 38-39.

* La concentracién de la autoridad para la elaboracion de politicas en el gabinete britanico y los altos
cargos de la funcion publica (junto al secreto que permite tal sistema) inhibe al resto de la realizacion de
evaluaciones inteligentes de la politica real. De modo similar, los teéricos de la eleccién puablica han
argumentado largamente que la descentralizacién en los sistemas politicos con gobiernos relativamente
autonomos facilita el aprendizaje al proveer arenas para la experimentacion de la politica y puntos reales
de comparacidn para evaluar los diferentes instrumentos de politicas” [P. A. SABATIER (1993), “Policy
Change over a Decade or More”, en P. A. Sabatier y H. C. Jenkins-Smith (eds) ob.cit., p. 21].

°P. A. SABATIER (1998), “The advocacy coalition framework: Revisions and relevance for Europe”, en
Journal of European Public Policy 5, 1, 93-130, p. 120.

¢ J. RICHARDSON (1982), Policy Styles in Western Europe. Londres: George Allen & Unwin.
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para desarrollar un cambio de politica importante; mientras que si reina un

estilo dialogante, se esperara a alcanzar un mayor grado de consenso.

Por otro lado, Schlager’ (quien critica que los autores del marco de las
coaliciones promotoras no hacen explicitas las conexiones entre estos
parametros estables del sistema y la formacion y las actividades de las
coaliciones promotoras, excepto en cuanto afectan al aprendizaje) sugiere la
posibilidad de introducir la teoria de la eleccién estructural de Moe®, que
estudia los efectos de los parametros estables de un sistema (por ejemplo,
diferenciando un sistema presidencialista de uno parlamentario) sobre las

estrategias de una coalicion promotora para alcanzar sus objetivos.

En definitiva, se trata de factores que se asumen; de modo que nos
detenemos en ellos para el andlisis del contexto que provee o constrifie, y para
realizar analisis comparados. Implican la asuncion del aspecto estructural del
escenario donde cobran vida las politicas publicas, y nos muestran que, al igual
que la escuela de la eleccion racional institucional, acepta que las reglas

institucionales afectan al comportamiento individual.

4.1.2. Los elementos dindmicos externos al subsistema

En este caso, nos encontramos con factores que el marco de las
coaliciones promotoras considera fundamentales, en la medida en que
constituyen los prerrequisitos criticos para que se dé el cambio mayor en las
politicas publicas®. Son los siguientes:

a. Cambios en las condiciones socioecondémicas y tecnoldgicas.
b. Cambios en la opinion publica.
c. Cambios en la coalicion gobernante en el sistema.

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

" E. SCHLAGER (1995), “Policy making and collective action: defining coalitions within the advocacy
coalition framework”, en Policy Sciences 28, 242-270, p. 260.

® Se refiere a T. MOE (1990a), "The politics of structural choice: toward a theory of public bureaucracy",
en O. WILLIAMSON, ed., Organization Theory: From Chester Barnard to the Present and Beyond.
Nueva York: Oxford University Press. 116-153.

°P. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 103.
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Se trata de cambios que pueden ser realmente importantes en el curso
de algunos pocos afios 0 una década. Alteran las constricciones y las
oportunidades de los actores confrontados en el subsistema y representan un
continuo desafio a dichos actores, que deben aprender a anticiparse a ellos y

afrontarlos de acuerdo a sus creencias basicas y sus intereses'’.

Los trabajos empiricos muestran que los sucesos exogenos no alteran
por si mismos, directamente y sin ambigledad, los recursos y oportunidades de
los actores del subsistema. Sino, mas bien, "tales sucesos son interpretados
por los actores del subsistema y, después, explotados con mayor o menor
habilidad™*.

Los cambios en las condiciones socioecondémicas o tecnoldgicas pueden
afectar al subsistema a través de socavar las asunciones causales existentes o
alterando los apoyos politicos de las coaliciones promotoras. Su consideracién
como variable independiente entronca con una larga tradicion de enfoques
socioeconOmicos, con origenes en la rama mas sociolégica del andlisis de

politicas publicas, con los tedricos marxistas en sus diferentes ramas.

Dentro de la perspectiva socioeconémica™® ya hemos visto que Sabatier
se reconoce explicitamente en deuda con el trabajo de Hofferbert y su modelo

113

de sistemas abiertos o 'embudo de la causalidad'™®, y de quien dice tomar su

"énfasis en la importancia del ambiente socioeconémico™*.

Respecto a los cambios en la opinion publica, Sabatier considera que las
décadas de investigacion en politicas publicas, sugieren que el publico en
general juega un papel mas modesto en la formulacion e implantacion de las

politicas que lo que sugieren las prioridades de investigacion de la disciplina.

0p A, SABATIER (1993), ob.cit., p. 22.

1p A.SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1993), ob.cit., p. 221.

12 “En contraste con la escuela de 'la politica importa’, algunos analistas de politicas ptblicas desarrollan
un modelo méas simple de como los eventos externos al subsistema afectan a la politica publica, de un
modo que trata de evitar el determinismo estrecho del enfoque del desarrollo” [P. JOHN (1998/2000),
Analysing Public Policy. Londres y Nueva York: Continuum, p. 106].

3 R. HOFFERBERT (1974), The Study of Public Policy. Indianapolis: Bobbs-Merril.

“p. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 37.
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Pues aunque haya una correlacion bastante fuerte entre los cambios
importantes en la opinién publica y los cambios en la direcciébn general de la
politica gubernamental y afecte a la direccién general de la politica publica, el

margen de maniobra sigue siendo inmenso™.

La cuestion radica en que hay temas que requieren una informacion
substantiva que el publico general (incluso, la mayoria de los legisladores) no
tiene, como puede no tener ni la capacidad ni el deseo de mantener una
intervencion activa durante muchos afios. De hecho, como ya hemos dicho, el

modelo se centra en el papel que juegan las élites.

Los cambios en la coalicibn gobernante de determinado nivel de
gobierno se refiere a los cambios electorales importantes, puesto que se
considera que requiere que la misma coalicién controle el poder ejecutivo y las
camaras parlamentarias. Sabatier piensa que “tales cambios en la coalicion
gobernante del sistema son bastante raros. Cambios mas limitados son mas
comunes, pero también sus efectos son menores™®. Y, efectivamente, en el
caso espafol encontramos, a nivel nacional, periodos mas de una década (en
el caso de los gobiernos socialistas) o casi (en el caso de los gobiernos

populares) sin que se produzca cambio en la coalicion gobernante del sistema.

Por ultimo, es necesario considerar los impactos y decisiones de las
politicas de otros subsistemas porgue ninguno de éstos es autbnomo. De
hecho, las decisiones e impactos de otros sectores de politicas son los
elementos dindmicos que mas afectan a los subsistemas especificos. Esto es
aun mas obvio en los casos de los subsistemas que se encuentran

sobrepuestos, como hemos visto al ver el concepto de subsistema anidado.

Para concluir, recogemos que se trata, en definitiva, de factores que al
poder cambiar sustancialmente en periodos no muy largos de tiempo, se

constituyen en la causa principal de cambio de los recursos, oportunidades y

5p_A.SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 148.
15p A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 22.
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constreflimientos de los actores de un subsistema, y, por tanto,

necesariamente, estan detras de los grandes cambios en las politicas publicas.
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4. 2. Dindmica interna del subsistema

Teniendo en cuenta los conceptos de subsistema de politicas, coalicién
promotora y sistema de creencias, se puede entender como funciona el primero
y qué papel juegan sus elementos internos en el cambio de una politica
publica. Ya nos hemos adentrado en el concepto de la que se considera unidad
de analisis: el subsistema de la politica publica. Ahora analizaremos, por un
lado, el modo de agregacion de actores en las coaliciones promotoras. Por otro
lado, el papel que juegan los sistemas de creencias, el andlisis de politicas y el
aprendizaje orientado a las politicas, de modo que quedara de manifiesto la

importancia de las ideas en este modelo.

4.2.1. Sistema de agregacion de actores: las coaliciones promotoras

El marco de las coaliciones promotoras concreta su sistema de
agregacion de actores en el concepto de coalicibn promotora. Antes de ver
como surge y como se define hay que precisar que no se trata de un tipo de
coalicion politica, en el sentido de acuerdo entre partidos (gobierno de
coalicién, coalicién parlamentaria, coalicion electoral, o acuerdo puntual)®’.
Como veremos, es un concepto mas cercano al de red y que se imbrica en la
actual concepcion relacional entre Estado y sociedad, de modo que se concibe
el escenario de las politicas publicas como la interrelacion de actores tanto

sociales como politicos.

La idea del concepto de coaliciobn promotora surge en los estudios de
implementacion, al adoptar lo que seria una unidad de analisis propia de los
bottom-uppers (una completa variedad de actores publicos y privados
involucrados en un problema de politica publica), que al mismo tiempo sirviera

para estudiar largos periodos de tiempo:

7P, ROMAN vy J. FERRI (2003), “Gobierno y estrategias de coalicion”, en Politica y sociedad 40, 2, 13-
24, p. 20y J. M. RENIU VILAMALA (2002), La formacion de gobiernos minoritarios en Espafia, 1977-
1996. Madrid: Centro de Investigaciones Socioldgicas y Siglo XXI, p. 60 y siguientes. En el estudio de
las coaliciones politicas en el ambito local destaca la obra de Guillermo Marquez; un buen ejemplo es G.
MARQUEZ CRUZ (2003), “Marco metodoldgico para el estudio de las coaliciones politicas en los
gobiernos locales en Espafia”, en Politica y Sociedad 40, 2, 157-178.
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Se necesitaba agregar a los actores en un nimero manejable de grupos si el investigador
queria evitar importantes sobrecargas de informacion. Después de examinar diversas opciones, el
principio méas Util de agregacion parece ser a través de los sistemas de creencias. Esto lleva a
centrarse en las coaliciones promotoras, esto es, actores de diversas organizaciones publicas y
privadas que comparten un conjunto de creencias y que buscan realizar sus fines comunes a lo

largo del tiempo.®®

Es interesante observar que Sabatier considera que este concepto de
coalicion promotora es una de las caracteristicas mas innovadoras de su marco
tedrico (de hecho, le da nombre al mismo), en la medida en que desafia la
asuncion implicita de la mayoria de los politdlogos de que la afiliacion
organizacional de un actor es primordial, de modo que hay algo
fundamentalmente diferente entre los legisladores, los funcionarios, los lideres

de los grupos de interés, los investigadores y los periodistas:

En la perspectiva tradicional, los lideres de los grupos de presion y los legisladores son
politicamente activos en la busqueda de influenciar la politica publica, mientras los funcionarios,
los investigadores y los periodistas tienden a ser percibidos como mas pasivos y/o indiferentes

respecto a la politica publica.*®

Sabatier considera que se trata de una estrategia de agregacién de
actores superior a la alternativa mas frecuente (que ve a las instituciones
formales como los actores dominantes) porque en la mayoria de los
subsistemas de politicas hay un gran nimero de organizaciones participantes

de diversos niveles de gobierno.

Desarrollar modelos que incluyan los cambios en la posicion y en el modelo de
interaccion de muchas unidades a lo largo de una década o mas, seria una tarea excesivamente
compleja (Sabatier y Pelkey, 1987). Ademas, los modelos institucionales tienen dificultad para
explicar la importancia de los individuos especificos que se mueven de una organizacion a otra
dentro del mismo subsistema (Heclo, 1978). Finalmente, los modelos institucionales tienen
dificultad para explicar las enormes variaciones en el comportamiento entre individuos dentro de

la misma institucion [...].%

8 p. A. SABATIER (1986), "Top-Down and Bottom-Up Approaches to Implementation Research: A
Critical Analysis and Suggested Synthesis", en Journal of Public Policy 6, 21-48, p. 39.

9P, A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 127.

2p A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 25.
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4.2.1.1. Concepto, hipétesis y caracteristicas basicas

Las coaliciones promotoras son "definidas como los actores de una
amplia variedad de instituciones que comparten las creencias del nacleo de la
politica y que coordinan su comportamiento de diversas maneras"**. Como
vimos, al tratar el concepto de subsistema, el modelo amplia el nimero de
actores tratados en conceptos como el tridngulo de hierro e incluye, ademas de
a funcionarios, legisladores y lideres de grupos de interés de cualesquiera
niveles de gobierno, a otros actores, como cientificos y periodistas®?, que
rednan las caracteristicas de la definicibn y que pueden jugar "un papel
importante en la generacion, difusion y evaluacion de las ideas de las politicas,
como actores a otros niveles de gobierno juegan un papel importante en la

formulacién e implantacion de la politica"®.

Podriamos decir que las coaliciones promotoras son un actor politico
colectivo?®, en la medida en que reunirian las caracteristicas 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 organizacibn como tales y, por tanto, no tengan medios
identificables para la toma de decisiones globales sobre las que se les puedan
exigir responsabilidades, cuestiona su consideracion como actor”®. De este
modo, aparte de su cercania al concepto de red o de grupo en sentido amplio
(como en el caso del concepto de subsistema), observamos su clara
diferenciacion con los grupos de interés (actores colectivos con organizacion

estable). Sin embargo, su configuracion reticular, estructuracién difusa y

2L P, A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 130. En 1993 se definia como "las
personas que provienen de una variedad de posiciones [...], comparten un particular sistema de creencias
y muestran un grado nada trivial de actividad coordinada a lo largo del tiempo [P. A. SABATIER (1993),
ob.cit., p. 25].

22 "Virtualmente, todos los casos estudiados han identificado coaliciones compuestas por grupos de
interés, agencias, y, generalmente, unos pocos legisladores [al menos, en Estados Unidos] e
investigadores" [P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 127].

2P, A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 24.

24 J. M. VALLES (2000/2002), Ciencia Politica. Una introduccién. Barcelona: Ariel, p. 329.

% R. SIBEON (1999), “Agency, Structure, and Social Change as Cross-Disciplinary Concepts”, en
Politics 19, 3, 139-144, p. 141. Para un interesante repaso sobre el concepto de actor, véase E. GARCIA
SANCHEZ (2005), La evaluacion de programas de reforma educativa en Espafia. Tres estudios de caso
desde un enfoque de metaevaluacion. Madrid: Servicio de Publicaciones de la Universidad Complutense
(edicidn en CD-ROM), Capitulo 2.
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dinamismo nos recuerda mas a un movimiento social, especialmente a los
denominados movimientos monotematicos, vinculados a la resolucion de un
problema especifico. Si bien se aleja del concepto de movimiento social
caracterizado como opositor a las élites y la autoridad?®, y la preferencia por la

utilizacién de recursos no convencionales en su actuacion.

A partir del concepto de coalicion promotora se establecieron las
primeras hipétesis de este marco tedrico:

Hipotesis 3 (sobre coaliciones). Cuando se dan las mayores
controversias dentro de un subsistema de politicas maduro®’ y las
creencias del nacleo de la politica estan en juego, el alineamiento de
aliados y oponentes tiende a ser mas estable a lo largo de periodos de

mas o menos una década.

Hipotesis 4 (sobre coaliciones). Los actores de una coalicion
promotora mostraran un consenso substancial sobre cuestiones
pertenecientes al nucleo de la politica, aunque menos respecto a los

aspectos secundarios.

Hipotesis 5 (sobre coaliciones). Un actor (o coalicion) abandonara
aspectos secundarios de su sistema de creencias antes de reconocer

debilidad en el nucleo de la politica.

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 publica, pueden participar simplemente porque tienen ciertas
habilidades que ofrecer; o burécratas que realmente se adhieren a la tradicién

%% Los movimientos sociales plantean “una accién directa disruptiva contra las élites, las autoridades u
otros grupos o codigos culturales. Aunque lo més habitual es que esta disrupcion sea publica, también
puede adopta la forma de resistencia personal coordinada o de reafirmacion colectiva de nuevos valores”
[S. TARROW (1994/1997), El poder en movimiento. Los movimientos sociales, la accion colectiva y la
politica. Madrid: Alianza, p. 22]

%’ Esta precision se realiza a partir de la distincién entre subsistemas emergentes y maduros. Véase P. A.
SABATIER (1998), ob.cit., p. 114.
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de la competencia neutral. Ademas, destaca el papel de 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 distincion entre promotor e intermediario, sin

embargo, descansa en un continuo®.

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 coalicién politica), las agencias administrativas generalmente
defienden posiciones mas moderadas que los grupos de interés que son sus
aliados:

Hipotesis 6 (sobre coaliciones). (Nueva en 1993). Dentro de una
coalicién, las agencias administrativas generalmente promoveran
posiciones mas moderadas que las de los grupos de interés aliados con
ellas.

Es decir, el marco de las coaliciones promotoras asume que la mayoria
de las agencias administrativas tienen misiones que les hacen parte de una
coalicibn especifica. Esa mision generalmente se basa en un mandato
estatutario y se refuerza por la afiliacion profesional del personal de la agencia
y la necesidad de ésta de procurar beneficios a la coalicion dominante en su
subsistema. Pero, al mismo tiempo, la mayoria de las agencias tienen jefes o
directores (fuentes de dinero y autoridad legal) con puntos de vista sobre la
politica publica algo diferentes. Asi, las agencias necesitan encontrar algun
modo de no alejarse de su misién tradicional sin enemistarse con los jefes
importantes. Los grupos de interés (particularmente, los que se basan
principalmente en las contribuciones de los miembros) generalmente no se
enfrentan con esas constricciones transversales y, asi, son libres para adoptar

posiciones mas extremas®’.

6P, A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 27.
2P, A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 129-130.
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El nimero de coaliciones promotoras que podemos encontrar en un
subsistema, varia. Generalmente, el numero de coaliciones politicamente
significativas sera bastante pequefo. “En los subsistemas quietos, inactivos,
latentes, puede haber una unica coaliciébn. En la mayoria de los casos, sin

embargo, habra de dos a cuatro coaliciones importantes™®.

Es interesante el hecho de que la mas alta resolucion que provee el
andlisis cuantitativo sistematico revela que puede haber méas coaliciones de las
que aparecen en un primer momento. Sin embargo, el analisis mas sistematico
sobre todo puede proveer un retrato mas exacto de la composicion vy
estabilidad de las coaliciones a lo largo del tiempo. De este modo se llegé a la
necesidad de distinguir entre los subsistemas nacientes de los mas maduros,
como ya vimos, y esto afecta al nimero de coaliciones que podemos

encontrar’’,

Por ultimo, hay que tener en cuenta que las coaliciones promotoras con
sistemas de creencias claramente articulados y relativamente estables,
necesitan tiempo para desarrollarse, y pueden hacerlo bien solamente en la
presencia de conflicto sostenido en la politica publica o, de modo equivalente,
cuando el tema esta sujeto a conflictos que se reabren periédicamente segun el

ciclo presupuestario®.

4.2.1.2. El papel de las coaliciones promotoras

Respecto al papel que juegan las coaliciones promotoras, o cémo
actuan, se considera que esos actores que comparten un conjunto de
creencias basicas buscan realizarlas, es decir, trasladarlas a los programas
publicos, influyendo en el comportamiento de las instituciones gubernamentales

a lo largo del tiempo. "En cualquier momento, cada coalicion adopta una

%p_A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 26.

3! Estas conclusiones estan expuestas en P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit.,
paginas 128-129.

2P A. SABATIER y H. C. JENKIS-SMITH (1993), ob.cit., p. 213.
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estrategia y se plantean una o0 mas innovaciones institucionales que los

miembros sienten que promoveran los objetivos de la politica"*.

Para ello, es decir, para intentar alterar el comportamiento de las
instituciones gubernamentales de cara a alcanzar sus objetivos, las coaliciones,
en un sistema intergubernamental, acttian en una multiplicidad de escenarios®
(parlamentos, gobiernos, agencias administrativas y tribunales, de diferentes
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 opinion 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®.

Mientras los sistemas de creencias determinaran la direccion en la cual una coalicion
promotora (o cualquier otro actor politico) buscara modificar los programas gubernamentales, su
capacidad para hacerlo seré criticamente dependiente de sus recursos. Estos incluyen cosas tales
como dinero, experiencia, nimero de apoyos y autoridad legal. En esta Gltima, este modelo
reconoce uno de los rasgos centrales de los modelos institucionales, a saber, que las normas
crean autorizaciones para actuar de determinada forma [...]. Sin embargo, el marco de las
coaliciones promotoras difiere de muchas teorias institucionales al ver dichas normas como el
producto de la competicion entre coaliciones promotoras y en ver a los miembros de las

instituciones como proveedores de recursos a las diferentes coaliciones.
Y:

Aunque las coaliciones buscaran incrementar sus recursos, el marco de las coaliciones

promotoras argumenta que los cambios mayores en la distribucion de recursos, normalmente

3 p. A SABATIER (1993), ob.cit., p. 18.

3 Los autores de las coaliciones promotoras adoptan la expresién "venue shopping" acufiada por F. R.
BAUMGARTNER y B. D. JONES (1993), Agendas and inestability in American politics. Chicago y
Londres: The University of Chicago Press. Véase, por ejemplo, P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-
SMITH (1999), ob.cit., p. 143.

% Una relacién de dichos instrumentos bastante completa, puede encontrarse en: P. A. SABATIER y H.
C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 142.
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seran el producto de hechos externos al subsistema y realmente alejados de las actividades de las

coaliciones del subsistema.®®

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 modo que, aunque, normalmente habra una
coalicion dominante y una o mas coaliciones minoritarias, en cualquier sistema
intergubernamental, coaliciones diferentes pueden tener el control de diversas
unidades de gobierno. De hecho, una de las estrategias basicas de cualquier
coalicion es manipular la asignacién de responsabilidades de un programa, de
modo que las unidades de gobierno que controla tengan la autoridad maxima o

superior®’.

4.2.1.3. Formacioén v cohesién de las coaliciones

Por dltimo, nos queda considerar el aspecto que ha sido mas criticado
respecto al concepto de coalicion promotora, y, tal vez, del modelo en general:

cémo se forman y mantienen a lo largo del tiempo las coaliciones como tales.

En un principio, el marco de las coaliciones promotoras asumio
implicitamente que los actores que compartian creencias similares del nucleo
de la politica, actuarian de acuerdo; es decir, que la primera condicién para la

formacién de la coalicion era suficiente para la segunda. Los sistemas de

138

creencias eran, por tanto, el '‘pegamento™ o aglutinador principal de las

coaliciones.

El concepto de coalicion promotora asume que las creencias compartidas proveen el
aglutinador principal de la politica [politics]. Es mas, como se vera, se asume que las creencias
centrales de la gente son bastante resistentes al cambio. Estas asunciones llevan a una de las
hip6tesis basicas de todo el modelo [hipotesis nimero 1]. Asi, este modelo explicitamente niega

la vision de que los actores estan principalmente motivados por su interés en el corto plazo, de

%p_A.SABATIER (1993), ob.cit., p. 29.
" Véase, P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p4ginas 28-29.
% Los autores utilizan la palabra inglesa 'glue’; véase, por ejemplo, P. A. SABATIER (1998), p. 116.
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modo tal que las coaliciones de conveniencia, de composicion altamente variable, dominarian el
policy making a lo largo del tiempo.*

Schlager y Blomquist*® realizan las principales criticas y aportaciones a
los problemas de coordinacién de las coaliciones, a través del material propio
de la literatura de la accién colectiva, principalmente, de Mancur Olson*.
Consideran que entender cdmo los miembros potenciales de una coalicién
logran la coordinacion es importante, porque las instituciones importan: "Las
reglas, normas y sanciones que los miembros de las coaliciones se dan para
coordinar sus acciones es casi seguro que afectan a los productos que las

coaliciones logran"*.

Se centran en la idea de que para la comprension de la formacion y
duracién de las coaliciones, deben ser considerados otros aspectos, ademas
de las creencias compartidas*®, porque la cooperacién encuentra multiples

obstaculos, mas aun cuando se enfrenta a

Diferencias institucionales entre un legislador, un periodista, un director de un grupo de
interés material, y un académico, [que] pueden muy bien limitar su capacidad y sus deseos para

cooperar entre sf, incluso aunque compartan creencias similares.**

Atendiendo a esas otras caracteristicas, adicionales a los sistemas de

creencias, que afectan al grado y a la duracién de la cooperacion, y que han

¥p. A SABATIER (1993), ob.cit., p. 27.

“0 E. SCHLAGER (1995),0b.cit., y E. SCHLAGER y W. BLOMQUIST (1996), “A comparison of three
emerging theories of the policy process”, en Political Research Quarterly 49, 651-672.

1 M. OLSON (1965/1971), The Logic of Collective Action. Public Goods and the theory of Groups.
Cambridge (Massachusetts) y Londres: Harvard University Press. En espafiol, puede verse un resumen en
M. OLSON (1992/2001), "La légica de la accion colectiva”, en BATLLE, A, ed., Diez textos basicos de
ciencia politica. Barcelona: Ariel. No hay que olvidar que se trata de una teoria cuya utilidad ha sido muy
criticada sobre todo de cara a ser aplicada a casos no econdmicos.

* E. SCHLAGER y W. BLOMQUIST (1996), ob.cit., p. 664.

3 Ya Heclo observé el problema respecto a sus issue networks, “Que se encuentran mejor definidas que,
primero, un grupo que comparte atencion o ‘publico”; pues los miembros de las redes es probable que
tengan una base comin de informacién y comprensién de cdmo enterarse de la politica puablica e
identifica sus problemas. Pero el conocimiento no produce necesariamente el acuerdo. Las redes de
cuestiones pueden o no, por lo tanto, convertirse en, segundo, un grupo de accién compartida (creando
una coalicion) o, tercero, un grupo de creencias compartidas (convirtiéndose en una organizacion de
intereses convencional)” [H. HECLO (1978), “Issue Networks and the Executive Establishment”, en A.
King, ed., The new American political system. Washington D. C.: American Enterprise Institute for Public
Policy Research, p. 104].

* E. SCHLAGER (1995),0b.cit., p. 263.
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sido sistematicamente exploradas y explicadas por el enfoque del desarrollo y

andlisis institucional®, Schlager sugiere las siguientes hipétesis:

Los actores que comparten creencias es mas probable que se unan al menos en los
niveles minimos de accion colectiva (por ejemplo, acordando una definicion del problema y el
contenido y estructura de las politicas para afrontarlo) si interactian repetidamente,
experimentan costes de informacién relativamente bajos, y creen que hay politicas que, aunque
no afecten a todos los actores del mismo modo, al menos los trata a todos de modo justo.*

Para que las coaliciones persistan, es decir, que se produzca la

cooperacion en el largo plazo, Schlager escribe las siguientes consideraciones:

Es mas probable que las coaliciones persistan si (1) las principales beneficiarios que
produce una coalicion estan claramente identificados y son miembros de una coalicién, (2) los
beneficios recibidos por los miembros de la coalicion estan en relacién a los costes que tales
miembros soportan para el mantenimiento de la coalicion, y (3) los miembros de la coalicion
regulan las acciones de cada uno para asegurar el cumplimiento con las estrategias acordadas, las

contribuciones que proveen recursos, y las actividades cooperativas y de apoyo.*’

En 1998, Sabatier ahond6 en estos aspectos y elaboré un conjunto de
respuestas que supusieron la modificacion del modelo de las coaliciones
promotoras. En primer lugar, asume las hipotesis vistas para la explicacion de

la coordinacion en el corto plazo, pues esta de acuerdo en que

La interaccion repetida y los bajos costos de informacién son importantes para
desarrollar una perspectiva compartida sobre el problema de la politica, para desarrollar una
estrategia de presion coordinada, y para reforzar esa estrategia. Las politicas ‘equitativas’ son

necesarias para resolver los conflictos distributivos entre los miembros [de la coalicion].*®

Respecto a la coordinacién en el largo plazo, también se muestra
sensible a las sugerencias de Schlager. Pero considera que "su incorporacion
intactas al marco de las coaliciones promotoras tiene un problema muy serio"*,

ya que se basa en el modelo de individuo en general adoptado por la escuela

*® Concrecion de la eleccién racional institucional por Elinor Ostrom.
“® E. SCHLAGER (1995),0b.cit., p. 262.

*" E. SCHLAGER (1995),0b.cit., p. 264.

“®p. A. SABATIER (1998), ob.cit., paginas 116-117.

“p.A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 139.
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de la eleccion racional institucional, que, como ya vimos, es una de las

diferencias de ese enfoque con el de las coaliciones promotoras.

Schlager se centra en los costes de la coordinacion del comportamiento
y las estrategias para enfrentarse a dichos costes, con la asuncién de que se
trata de costos que es dificil superar. Sabatier, junto a sus alumnos, sin
embargo, han desarrollado un enfoque alternativo que busca, primero, reducir
los costes y, segundo, usar el modelo de individuo del marco de las coaliciones

promotoras para magnificar los beneficios percibidos de la cooperacion.

En primer lugar, Zafonte y Sabatier™® distinguen entre cooperacion fuerte
y débil. La primera requiere el desarrollo de un plan comun de accion, la
comunicacién de dicho plan, el control del cumplimiento por parte de los
miembros y el castigo para caso de incumplimiento. Consideran que ésta es la
coordinaciéon que Schlager tiene en mente. Pero la coordinacion débil no
requiere tales procesos, sino solo que los miembros potenciales de una
coalicion estén pendientes del comportamiento de los demés y modifiquen el
suyo propio para hacerlo complementario. En la medida en que se asume que
los actores comparten las creencias del nucleo de la politica y, generalmente,

confian unos en otros, tales alteraciones no deberian ser dificiles.

Por otro lado, también el modelo de individuo del marco de las
coaliciones promotoras permite aumentar los beneficios percibidos y a reducir
los costes de la coordinacion. Se trata del devil shift (o truco del diablo), la
tendencia de los actores en las situaciones de mucho conflicto a percibir a sus
oponentes como mas perversos y mas poderosos de lo que probablemente

son®*, de modo que:

Hipotesis 7 (sobre coaliciones). Los actores que comparten las

creencias del nudcleo de la politica es mas probable que logren

% M. ZAFONTE y P. A. SABATIER (1998), "Shared Beliefs and Imposed Interdependencies as
Determinants of Ally Networks in Overlapping Subsystems", en Journal of Theoretical Politics 10, 4,
473-505.

L P. A. SABATIER, S. HUNTER y S. MCLAUGHLIN (1987), “The Devil shift: Perceptions and
Misperceptions of Opponents”, en Western Political Quarterly 41, 449-476.
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coordinacion en el corto plazo, si ven a sus opositores como (a) muy
poderosos y (b) que, probablemente, les impondrian costes

substanciales si ganasen®?.

El modelo de individuo del marco de las coaliciones promotoras también
conlleva que los costes de coordinaciéon dentro de una coalicibn promotora,

sean menores que los que asume Schlager:

Primero, el sistema de creencias compartido por los miembros de una coalicién reduce
los costes de transaccion que implica el llegar a una comprension comdn del problema y la
identificacion de los medios para resolverlo, porque los miembros interpretaran la evidencia a
través de un conjunto similar de creencias preexistentes. Segundo, la tentacion de convertirse en
free-rider deberia quedar reducida entre los miembros de la coalicién. Los actores que
comparten las creencias del nicleo de la politica es mas probable que confien mutuamente, esto
es, que tengan en cuenta los intereses de los deméas cuando deciden qué hacer, en gran parte
porque, por definicion, muchos de esos intereses seran compartidos. Tercero, un sistema de
creencias compartido también deberia incrementar el deseo de distribuir de forma justa los costes
de la consecucién de los fines comunes, v, asi, decrece la tentacion de convertirse en free-rider.
Esto es particularmente cierto en las coaliciones que incluyen grupos de fines cuya ideologia
valora los bienes colectivos, mas que el interés propio material. En suma, aunque la coordinacion
de los miembros de la coalicidn sigue siendo un problema, el modelo de individuo del marco de
las coaliciones promotoras implica que sea menos problematico que el modelo general de

individuo del enfoque del anlisis y desarrollo institucional [de Ostrom].*

Todo esto permite concretar la clase de creencias que constituye el
principal aglutinador, o ‘pegamento’, de la coalicion. El marco de las coaliciones
promotoras habia argumentado durante mucho tiempo, que eran las creencias
del ndcleo de la politica, particularmente, las creencias normativas
concernientes a la prioridad de los diferentes valores y las concepciones sobre

en quién reside el bienestar fundamental. Sin embargo,

En varios trabajos recientes sobre comportamiento de coordinaciéon [..] se ha
encontrado que las creencias del nicleo de la politica son, con frecuencia, pero no siempre, la
categoria de creencias mas frecuentemente asociada con el comportamiento de coordinacion. En

varios casos, son las preferencias sobre la politica publica, incluyendo un conflicto intenso y de

2 En P. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 116, esta hipétesis se denomina Hip6tesis de coordinacion #1.
3p, A SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 140-141.
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larga duracion, que afecta a la mayoria de los miembros del subsistema. Mientras tales creencias,
normalmente estarian consideradas entre los aspectos secundarios de un sistema de creencias,
comparten caracteristicas cruciales del ndcleo de la politica: son amplias en extensién (afectando
virtualmente a todos los miembros del subsistema), incluyen creencias muy relevantes, y han
sido la fuente de conflictos de larga duracion. Asi, podrian ser afiadidas al nicleo de la politica.
En cualquier caso, los tipos de creencias (sean el clasico nicleo de la politica o un policy core
policy preference) que constituyen el aglutinador principal de la coalicion, han sido ahora

clarificadas.®*

Por dltimo, no podemos dejar de sefialar como la literatura sobre
movimientos sociales puede ayudar a la explicacion del papel que los intereses
juegan en el mantenimiento de la accion colectiva frente a otros factores. Asi,
Sydney Tarrow afirma que aunque es el reconocimiento de una comunidad de
intereses lo que traduce el movimiento potencial en una accién colectiva, “los
lideres so6lo pueden crear un movimiento social cuando explotan sentimientos
mas enraizados y profundos de solidaridad o identidad”°. Mostrando como el
motivo de la afiliacién de un individuo a un movimiento no tiene por qué ser |
utilidad marginal (ni siquiera cuando el concepto se amplia hasta mas alla de
su significado econdémico), sino por la solidaridad del grupo, el compromiso por
principios con una causa o el deseo de formar parte de un colectivo. Es verdad
que las coaliciones promotoras no son movimientos sociales, pero tampoco

grupos de presion, que es en lo que estaba pensando Olson.

4.2.1.4. Principales aportaciones al concepto primigenio

En 1993, el trabajo de Jenkins-Smith y St. Claire®® permitié afiadir una
hipétesis nueva sobre coaliciones promotoras, en concreto, sobre el grado de
represion/cohesion en los sistemas de creencias, segun los tipos de grupo de
interés que se tratara (y, probablemente, por extension, a los otros miembros

de su coalicion promotora). En concreto, se afirma que “Las élites de los grupos

P, A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 117.

% Es més: “Casi con seguridad, ésta es la razon pro la que en el pasado el nacionalismo y las etnias [...] o
la religién [...] han sido mas fiables, de cara a la organizacion de los movimientos, que la clase social” [S.
TARROW (1994/1997), ob.cit., p. 28 y 44-45].

® H. C. JENKINS-SMITH y G. K. ST. CLAIR (1993),“The Politics of Offshore Energy: Empirical
Testing the Advocacy Coalition Framework”, en P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH, eds.,
ob.cit., paginas 149-175.
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de fines estan mas obligadas o constrefiidas en la expresion de sus creencias y

posiciones en la politica publica que las élites de los grupos materiales™’.

Esto se explica porque los grupos no materiales estan adheridos a un
conjunto de creencias estrechamente integradas, de modo que sus lideres
seran seleccionados sobre la base de su adherencia a tales creencias y se les
animard a adherirse a todos los aspectos del sistema de creencias, para evitar
el riesgo de la pérdida de miembros. Sin embargo, los grupos materiales se
centran en promover el interés propio material de sus miembros, quienes dan a
sus lideres un margen de maniobra mayor a la hora de determinar cémo

promover ese objetivo.

Por otro lado, en 1998, Fenger y Klok®® se preguntaron cémo el marco
de las coaliciones promotoras, que es ampliamente considerado un enfoque
que promueve la importancia de los factores cognitivos en la elaboracion de las
politicas publicas, podia "unirse con los enfoques de redes que promueven la
importancia de la dependencia de poder en la relaciones
interorganizacionales"*®. Parten del trabajo visto de Zafonte y Sabatier, que
introduce el estudio del papel que juegan las interdependencias en el
comportamiento de las coaliciones promotoras, pero van mas alla, ayudando a

clarificar el problema de coordinacién y accion colectiva.

Por un lado, clasifican las creencias en congruentes, divergentes y sin
relacion. Por otro, dividen la interdependencia entre competitiva y simbidtica.
De modo que dos actores con creencias congruentes e interdependencia
simbidtica, serdn miembros de la misma coalicion y la coordinacion sera
relativamente facil. Por el contrario, cuando dos actores tiene creencias
divergentes e interdependencia competitiva, serdn miembros de diferentes

coaliciones. Lo interesante es cuando actores con creencias congruentes tiene

5" Hemos decidido traducir purpose groups y material groups, por grupos de fines y grupos materiales,
respectivamente, por parecernos mas fieles a la expresion original, aunque no estan alejadas de otras
términos utilizados en espafiol para conceptos equivalentes [véase M. A. RUIZ DE AZUA (1992),
“Partidos politicos, grupos de presién y comportamiento politico”, en A. de BLAS y J. PASTOR, dir.,
Fundamentos de ciencia politica. Madrid: UNED, P. 234].

%8 Publicado como M. FENGER y P. KLOK (2001), "Interdependency, beliefs, and coalition behavior: A
contribution to the advocacy coalition framework", en Policy Sciences 34, 157-170.

% M. FENGER y P. KLOK (2001), ob.cit., p. 158.
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una interdependencia competitiva (consideran que entonces seran miembros
de la misma coalicién, pero tendran conflictos de tipo distributivo dentro de la
coalicion); o cuando dos actores tiene creencias divergentes, pero son
simbidticamente interdependientes (consideran, entonces, Fenger y Klok que
seran miembros de coaliciones distintas, pero caracterizados por su

moderacion y el afan de despolitizar sus interdependencias).®

Sabatier y Jenkins-Smith consideran que se trata de un analisis muy util

para predecir:

(1) la fuerza de los miembros de la coalicidn (creencias congruentes e interdependencias
simbidticas); (2) los miembros de los conflictos distributivos (creencias congruentes, pero
interdependencias competitivas); vy, (3) los miembros moderados (creencias congruentes, pero

interdependencias simbidticas con los miembros de la coalicion opositora).™*

% \éase Tabla 2 en M. FENGER y P. KLOK (2001), ob.cit., p. 154.
S1p. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 141.
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Cuadro 2: Estructura revisada de los sistemas de creencias

politicas publicas®

de las élites de las

Caracteristicas

definitorias

Extension

Susceptibilidad al cambio

Componentes ilustrativos

Nucleo profundo

Axiomas normativos
fundamentales y ontolégicos

A lo largo de todos los
subsistemas de politicas

Muy dificil; semejante a una
conversion religiosa

1. Lanaturaleza humana:
a) Inherentemente malo vs.
Socialmente redimible
b) Parte de la naturaleza vs.
Dominio sobre la
naturaleza

c) Egoistas intolerantes vs.
Contractualistas

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

3. Criterios basicos de
distribucion de la justicia:
el bienestar de quién es
importante?  El  peso
relativo de uno mismo, el
grupo primario, todo el

mundo, generaciones
futuras, otras especies,
etc.

4. ldentidad  sociocultural
(por ejemplo, de etnia,
religion, género,
profesion)

Nucleo 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

Dificil, pero puede ocurrir si la

experiencia  revela  serias
anomalias
Preceptos normativos

fundamentales:

1.  Orientacién sobre las
prioridades de  valor
bésicas

2. ldentificaciéon de grupos
u otras entidades cuyo
bienestar es de la
maxima preocupacion

Preceptos con un componente

empirico substancial:

3. Sobre todo, la seriedad
del problema

4. Causas  béasicas  del
problema

5.  Distribucién adecuada de
autoridad entre gobierno

y mercado
6. Distribucion adecuada de
autoridad entre los

niveles de gobierno

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

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

8.  Método de financiacién

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

10. Participacion del pablico
VS. expertos Vvs. cargos
electos

11. Policy core policy beliefs

Aspectos secundarios

Decisiones instrumentales e
investigaciones  informativas
necesarias para la implantacién
del nucleo de la politica

Generalmente, sélo en parte
del subsistema

Moderadamente fécil; 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. La mayoria 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: P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 133; v,

ob.cit., p. 113.

P. A. SABATIER (1998),

52 El nacleo de la politica y los aspectos secundarios también se aplican a los programas gubernamentales.
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4.2.2. Los sistemas de creencias

El origen del analisis sistematico de los sistemas de creencias politicos
se sitia en Converse®® hacia mediados de los afios sesenta, al centrarse en la
relacion entre la orientacion ideologica general y las posiciones sobre temas
especificos de politica publica. Mas tarde, la evolucion de esta literatura fue
sintetizada por Putnam® en cuatro elementos: orientaciones cognitivas,
orientaciones normativas, orientaciones interpersonales y el posicionamiento

politico, generalmente concretado en la dicotomia izquierda-derecha®.

Sabatier considera que es necesario incluir las percepciones sobre la
severidad del problema, y, junto a Hunter, ha argumentado la necesidad de
afiadir las percepciones de las relaciones causales (referidas a las areas de
politicas de las que las élites en cuestion son especialistas), hasta entonces
olvidadas. Piensan que se trata de un elemento fundamental por la importancia
que los modelos de ‘socializacion formativa’ han demostrado que tienen como
componente de los sistemas de creencias de las élites; y, porque,
probablemente, las “percepciones causales son el componentes de los

sistemas de creencias de las élites mas susceptibles de cambiar a lo largo del

53 p. E. CONVERSE (1964), “The Nature of Belief Systems in Mass Publics”, en D. E. APTER, ed.,
Ideology and Discontent. Nueva York: Free Press. Definié el sistema de creencias como una
“configuracion de ideas y actitudes cuyos elementos se encuentran vinculados entre si por alguna forma
de constriccién o interdependencia funcional” (p. 207), entendiendo por constriccidn las limitaciones que
se derivan de la interrelacion estructural de un sistema de variables.

% R. PUTNAM (1973), The Beliefs of Politians: ldeology, Conflict, and Democracy in Britain and Italy.
New Haven: Yale University Press, paginas 79-91. Este autor ya habia publicado en 1971: “Studying
Elite Political Culture: The Case of Ideology”, en American Political Science Review 65, 651-681. Y, en
1976, culmind sus publicaciones sobre este tema con: The Comparative Study of Political Elites.
Englewood Cliffs: Prentice-Hall, donde revisa las orientaciones normativas y cognitivas de las élites
politicas. La difusién del concepto de capital social que le ha hecho famoso, aunque también esta
vinculado al mundo de las ideas, es mas una continuacion de la linea abierta por Almond y Verba en 1963
con su concepto de cultura civica. Véase G. A. ALMOND y S. VERBA (1963), The Civic Culture.
Political Attitudes and Democracy in Five Nations. Princeton: Princeton Unviersity Press. La parte
tedrica bésica esta traducida en un capitulo, “La cultura politica”, en A. BATLLE (1992/2001), Diez
textos basicos de ciencia politica. Barcelona: Ariel.

% Sabatier, ademas, considera Gtiles el trabajo de Axelrod sobre la complejidad de las asunciones causales
de los sistemas de creencias de las élites politicas [R. AXELROD, ed. (1976), Structure of Decision.
Princeton (New Jersey), Princeton University Press] y la distincion de Lakatos entre el nucleo y otros
elementos de los sistemas de creencias cientificos [I. LAKATOS (1971), “History of science and its
rational reconstructions”, en Boston Studies in the Philosophy of Science 8, 42-134] [P. A. SABATIER
(1987), “Knowledge, Policy-Oriented Learning, and Policy Change, en Knowledge: Creation, Diffusion,
Utilization 8, 4, 649-692, p. 666].
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tiempo, ya que a diferencia de las orientaciones normativas abstractas, son

susceptibles de modificacion sobre la base de la experiencia y la evidencia” .

4.2.2.1. El concepto

Asi, en el modelo de las coaliciones promotoras, los sistemas de
creencias son concebidos como conjuntos de prioridades de valor y asunciones
causales, teorias implicitas sobre como alcanzar los objetivos. Son las
estructuras de pensamiento y opinidn de las élites de las politicas publicas.
“Incluyen prioridades 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™”’ .

El concepto de sistema de creencias es fundamental en este enfoque,
en la medida que, junto a otros, como el aprendizaje orientado a las politicas,

concretan la introduccion de las ideas en este analisis de las politicas publicas.

Por otro lado, en la medida en que "Las politicas publicas o programas
incorporan teorias implicitas sobre como alcanzar sus objetivos (Pressman y
Wildawsky 1973%: Majone, 1980°°)"°, también ellos pueden ser concebidos
como sistemas de creencias’}. Como ya vimos, se trata de una de las premisas
del marco de las coaliciones promotoras y viene a significar que el concepto de
sistema de creencias se usa, "como la plantilla sobre la cual se mide el cambio,

tanto respecto a las creencias de las diferentes coaliciones como el contenido

% p. A. SABATIER y S. HUNTER (1989), “The Incorporation of Causal Perceptions into Models of
Elite Belief Systems”, en Western Political Quarterly 42, 229-261, p. 231.

p, A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 17.

88 «|_as politicas implican teorias. 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” [J. L.
PRESSMAN y A. WILDAWSKY (1973/1998), Implementation. Berkeley, California: University of
California Press [traducido como Implementacién. Cémo grandes expectativas concebidas en Washington
se frustran en Oakland. México, D. F.: Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica,
A. C.y Fondo de Cultura Econémico, p. 56].

% G. MAJONE (1980), “Policies as theories”, en Omega 8, 151-162. Es un trabajo precioso para mostrar
como toda accidn tiene detras una teoria mas o menos explicita.

°p. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 99.

™' En concreto, son también aplicables a los programas de gobierno, el ndcleo de la politica y los aspectos
secundarios. Véase Cuadro 3: Revised structure of belief systems of policy élites (1996), en P.A.
SABATIER (1998), ob.cit., p. 113.
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real de la politica publica"’?. 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 la

informacién (creencias) técnica sobre el cambio en las politicas”®.

Puesto que la estrategia basica del marco de las coaliciones promotoras
es usar la estructura de los sistemas de creencias para predecir cambios en
éstos y en los intentos de cambio en la politica publica a lo largo del tiempo, se

establece dicha estructura cuidadosamente y sobre la base de varias premisas.

4.2.2.2. Su estructura y delimitacion

El marco de las coaliciones promotoras asume que tanto en los sistemas
de creencias como en las politicas publicas, se puede distinguir un nucleo de
unos elementos secundarios. En concreto, el sistema de creencias esta
organizado en una estructura tripartita y jerarquica como se aprecia en el

cuadro 2.

En primer lugar, encontramos el ndcleo profundo del sistema de
creencias compartidas incluye creencias normativas y ontoldgicas basicas,
tales como la valoracién relativa de la libertad individual versus la igualdad
social, que opera a lo largo de, virtualmente, todos los dominios de politicas. La

familiar escala izquierda/derecha opera a este nivel”.

2H. C. JENKINS-SMITH y P.A. SABATIER (1993b), "The Dynamics of Policy-Oriented Learning”, en
P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH, eds., ob.cit., p. 55.

™ También en este aspecto existen coincidencias con Majone. Como hemos visto, este autor es
fundamental en la introduccién del papel de las ideas en el andlisis de la formulacion de politicas, y
defiende la posibilidad de que los cambios en las creencias y los valores generen cambio en las mismas.
Ademas, distingue, dentro de éstas, entre nlcleo y periferia. Los cambios en el primero, de principio,
estable, constituyen una transformacién radical; mientras los cambios en la segunda, de mas féacil
adaptacion, serian cambios incrementales [G. MAJONE (1989/1997), Evidencia, argumentacion y
persuasion en la formulacion de politicas. México, D. F.: Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Publica, A. C. y Fondo de Cultura Econémico].

"P. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 103.
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En segundo lugar, estan las creencias del nucleo de la politica, que
representan compromisos normativos y percepciones causales basicos de la

coalicién a lo largo de un subsistema o dominio de politica completo”.

Incluyen prioridades de valor fundamentales, tales como la importancia relativa del
desarrollo econémico versus proteccién medioambiental; percepciones basicas concernientes a la
seriedad general del problema y sus principales causas; y estrategias para realizar valores
nucleares dentro del subsistema, tal como la division apropiada de autoridad entre gobiernos y
mercados, el nivel de gobierno mas apropiado para llevar el problema, y los instrumentos basicos
de la politica que deben usarse. El marco de las coaliciones promotoras asume que las creencias
del nucleo de la politica son el aglutinador fundamental de las coaliciones porque ellos
representan los compromisos empiricos basicos en el dominio de especializacion de las élites de
la politica ptblica.”

Por ultimo, se consideran los aspectos secundarios del sistema de

creencias de la coalicion, que comprenden

Un largo conjunto de creencias mas estrechas (es decir, que no abarcan todo el
subsistema) concernientes a la seriedad del problema, la importancia relativa de diversos factores
causales en escenarios especificos, preferencias de politicas en cuanto a regulaciones deseables 0
repartos presupuestarios, el disefio de instituciones especificas, y las evaluaciones de la

ejecucion de los diversos actores.”’

La precision con la que se delimitan los sistemas de creencias es otro de
los aspectos que ha evolucionado desde el nacimiento del modelo (aunque,

hay aspectos, como qué temas son cubiertos por el nucleo de la politica, que

se reconoce que aun falta por acabar de precisar’®).

Las versiones de 1987-88 (incluso la de 1993) del marco de las coaliciones promotoras eran
ambiguas acerca de las caracteristicas definitorias de las creencias del ndcleo de la politica. En
particular, no estaba claro si la diferencia critica entre el nicleo profundo, el nicleo de la politica

o0 los aspectos secundarios estaba en la extension de la creencia o en el grado de abstraccién. La

> Como ya vimos al tratar el concepto de subsistema de politica ptblica, el marco de las coaliciones
promotoras usa la extension de todo el subsistema como el criterio mas importante para distinguir el
nucleo de la politica de los aspectos secundarios, y tal distincion es critica para las hipétesis de la uno a la
cinco.

°p_A. SABATIER (1998), ob.cit., paginas 103.

7P, A. SABATIER (1998), ob.cit., paginas 104.

®p. A. SABATIER y H. C. HENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 132.
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ambiguedad se incrementd bastante a causa de la asuncion, tomada prestada de Converse
(1964)" y Peffley y Hurwitz (1985)%, de que las creencias abstractas constrefifan a las més

especificas.®!

Los trabajos empiricos, sin embargo, mostraron que las creencias mas
fundamentales y, probablemente, menos cambiantes, de los grupos materiales
no son muy abstractas, sino que tienden a ser bastante concretas: el propio
interés material, operacionalizado en el beneficio o porcién del mercado. Esto

sugiere que

Tanto la extension como el tema deberian ser las caracteristicas definitorias de las
creencias del ndcleo de la politica. La extension significa que la creencia deberia referirse,
virtualmente, a todos los aspectos de la politica publica del subsistema, en lugar de que sélo se
refiriese a cuestiones de alcance mas reducido (que son cubiertos por los aspectos secundarios).
El tema significa que deberia pertenecer a uno de los temas listados bajo nicleo de politica en la
tabla 3 [aqui cuadro 2]. De estos temas, los preceptos normativos fundamentales son los mas
criticos: a) orientacion sobre las prioridades béasicas de valor; y, b) identificacion de grupos o
entidades cuyo bienestar es de interés. EI marco de las coaliciones promotoras asume que el
acuerdo sobre estos dos preceptos normativos aplicado sobre las bases de todo el subsistema es

la caracteristica definitoria méas importante de una coalicién promotora.®”

4.2.2.3 Su sujeto: las élites

Por ultimo, no hay que olvidar que, a diferencia del uso que hacen de la
expresion “sistema de creencias” otros autores®®, en el marco de las
coaliciones promotoras se trata de los sistemas de creencias de las élites.
Ademas de ser un concepto que se haya intimamente ligado al concepto de
individuo que este marco tedrico ha ido configurando a lo largo de su evolucién

y que veremos en el siguiente epigrafe.

Efectivamente, se considera que los subsistemas estan compuestos por
las élites de las politicas mas que por los miembros del publico en general, de

P, CONVERSE (1964), ob.cit.

% M. PEFFLEY y J. HURWITZ (1985), “A hierarchical model of attitude constraint”, en American
Journal or Political Science 29, 871-890.

81p_ A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 110.

82p. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 110.

8 Como, por ejemplo, en los trabajos de R. INGLEHART, a los que aludimos en el capitulo quinto.
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modo que se puede considerar que la mayor parte de los actores tiene
sistemas de creencias relativamente complejos e internamente consistentes

respecto al area de la politica publica de su interés®.

Ya comentamos al tratar la variable de la opinion pablica, como el pablico en

general no puede jugar un papel igual al de las élites, ya que son éstas las que

Dedican una gran cantidad de tiempo a discutir temas relativamente técnicos tales como la
magnitud del problema, los efectos de las politicas pasadas y las probables consecuencias futuras
de las alternativas de la politica pablica. [...] Esto es, precisamente, por lo que los subsistemas
son criticos. Uno debe especializarse en un area particular de politica publica de cara a entender
los debates substantivos; los actores de fuera del subsistema tienden a tomar ejemplo de aquellos

que estan dentro.®®

En definitiva, se trata de concretar que el sistema de creencias, en el marco de
las coaliciones promotoras, esta referido a las élites que son actores de determinado

subsistema de politica publica, de modo particular.

Para finalizar, no queremos dejar de mencionar la importancia que tiene todo el
tratamiento dado a los sistemas de creencias en el marco de las coaliciones promotoras.
Su precision es la pieza fundamental para concretar un estudio preciso del papel de las

ideas en las politicas publicas.®

4.2.3. El modelo de individuo

El modelo de individuo del marco de las coaliciones promotoras, (y, por

extension, la coalicion como actor corporativo, como ya vimos), ha sido en gran

8 Esto se encuentra mas desarrollado en P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 30. Para el aspecto
metodolégico, véase P. A. SABATIER (1993), ob.cit, p. 33; y H. C. JENKINS.SMITH y P. A.
SABATIER (1993c), "Methodological Appendix: Measuring Longitudinal Change in Elite Beliefs Using
Content Analysis of Public Documents”, en P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH, eds., ob.cit.

% p. A. SABATIER (1991b), ob.cit., p. 148.

8 «|_as hip6tesis de las coaliciones promotoras son ricas para explicar la estructura y la estabilidad de los
sistemas de creencias y el proceso de aprendizaje de politicas. Es cierto que las creencias y su estructura
(cémo los individuos actualizan y cambian sus creencias, y cdmo se usa y se manipula la informacion)
afectan a la eleccion de las politicas publicas. Las hipotesis, sin embargo, resultan pobres para explicar
cémo las creencias y el aprendizaje se trasladan, realmente, a la politica pablica” [E. SCHLAGER (1995),
ob.cit., p. 246].
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medida modificado a partir de las criticas y aportaciones, principalmente de

Schlager, pero también de otros autores, y de la misma evidencia empirica.

4.2.3.1. La propuesta del marco de las coaliciones promotoras

Desde un principio se asume que los actores son instrumentalmente
racionales, esto es, que buscan usar informacion y otros recursos para
alcanzar sus fines; aunque simpatizan mucho mas con la investigacion en
psicologia cognitiva y social que con los trabajos econémicos®’. “En particular,
el marco de las coaliciones promotoras asume que los fines son generalmente
complejos y que la capacidad de un individuo para percibir el mundo y procesar

la informacién se ve afectada por sesgos y constricciones cognitivos™®.

En primer lugar, el marco de las coaliciones promotoras asume que se

trata de un modelo de individuo compatible con la teoria de la accion razonada:

Basicamente un modelo de utilidad esperada en el que los actores sopesan los cursos de
accion alternativos en términos de su contribucion a un conjunto de fines, pero en las cuales las
preferencias de los grupos de referencia (tales como los miembros de la propia coalicion) juegan

un papel méas importante que en la mayoria de los modelos utilitarios.?®

En segundo lugar, se presupone que la racionalidad es limitada mas que
perfecta, en el sentido de March y Simon®: los limites cognoscitivos del decisor
son limitados, como limitada es la informacién con la que cuenta, y la eleccion
también se ve afectada por preferencias subjetivas y del entorno en el que se

desenvuelve.

Respecto a los fines, todas las versiones del marco de las coaliciones

promotoras han considerado, desde un principio, que los actores se conducen

87 Schlager y Blomaquist lo relacionan con la racionalidad procedimental de Simon [véase H. A. SIMON
(1985), “Human Nature in Politics: the dialogue of Psychology with Political Science”, en American
Political Science Review 79, 293-304, p. 294], en E. SCHLAGER y BLOMQUIST (1996), ob.cit., p.
660.

%8 p. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 130.

8 p. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 30. En este caso, Sabatier sigue la obra de . AJZEN y M.
FISHBEIN (1980), Understanding Attitudes and Predicting Social Behavior. Englewood Cliffs: Prentice-
Hall.

% J. MARCH y H. SIMON (1958), Organizations. Nueva York: Wiley.
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de acuerdo a un conjunto de fines orientados a la politica, que incluyen
prioridades de valor y concepciones sobre el bienestar de quiénes son objeto
de su preocupacion principal. Por tanto, las creencias mas importantes son las
del nucleo de la politica (las que se refieren al subsistema en su totalidad)
porque son mas evidentes para el individuo que las creencias del nucleo
profundo, y sirven como guias mas eficaces para el comportamiento que las

preferencias mas especificas sobre la politica de los aspectos secundarios.

La relacién entre creencias e intereses, desde 1987, y todavia en el libro
editado por Sabatier y Jenkins-Smith en 1993, se expresa de una forma
bastante somera. Por un lado, se afirma que este modelo explicitamente niega
la visiébn de que los actores estan principalmente motivados por su interés en el
corto plazo (de ahi que, como vimos, se niegue también la idea de que las

coaliciones de conveniencia dominen el proceso de elaboracion de politicas).

Por supuesto, la estabilidad de las coaliciones podria ser resultado no de creencias estables,
sino, mas bien, de estables intereses econémicos y organizacionales. [...] Este modelo usa los
sistemas de creencias, mas que los 'intereses’, como su punto central, porque las creencias son mas

inclusivas y mas verificables que los intereses.**

Por otro lado, se explica que las creencias son mas inclusivas y mas
verificables porque los modelos de intereses deben identificar un conjunto de
indicadores de los medios y realizaciones necesarios para alcanzar los fines, y
este conjunto de intereses, fines, relaciones causales percibidas... constituyen

un sistema de creencias.

Mientras los modelos de sistemas de creencias pueden asi incorporar intereses propios y
organizacionales, también permiten que los actores establezcan fines en formas bastante distintas
(por ejemplo, como resultado de la socializacion) y, de este modo, son mas inclusivos. Ademas,
personalmente tengo grandes dificultades para especificar a priori un conjunto de intereses claro
y falsable para la mayoria de los actores que encuentro en los conflictos de politicas. En su lugar,
parece preferible permitir que sean los actores los que indique sus sistemas de creencias (a través
de cuestionario y analisis de contenido de documentos) y, después, examinar empiricamente, en

qué medida éstas cambian a lo largo del tiempo.*

%L p. A. SABATIER (1987), ob.cit., p. 663, y P. A. SABATIER (1993), ob.cit., p. 28.
%2 p, A. SABATIER (1987), ob.cit., p. 664.
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Casi una década después, mantienen las ideas bésicas, ya que
contindan afirmando que consideran que los actores no se guian
principalmente por simples fines del propio interés econdmico o politico, ni que
las preferencias del interés propio sean faciles de averiguar. Por el contrario, se
asume que los fines del actor son, normalmente, complejos y deben

averiguarse empiricamente®,

4.2.3.2. Las criticas constructivas

En 1995, Schlager® comienza realizando un elogio del modelo de
individuo que maneja el marco de las coaliciones promotoras, respecto a la
racionalidad instrumental (propia del andlisis institucional y del desarrollo de
Ostrom). Por un lado, porque, a diferencia de éste (que considera que los
individuos acttan exclusivamente sobre la base de sus preferencias, fijas y
exdégenamente determinadas) se tienen en cuenta las creencias (que incluyen
valores morales), ademas de las preferencias, y éstas pueden cambiar y estan
endogenamente determinadas. Por otro lado, porque considera que la
informacion que reciben los actores se ve filtrada a través de los sistemas de

creencias y los procesos cognitivos®.

Aceptar el modelo de individuo que se desarrolla dentro del marco de las coaliciones
promotoras no representa un rechazo de la racionalidad instrumental. Méas bien, el individuo del
marco de las coaliciones promotoras provee una herramienta adicional que permite explicaciones
mas completas y satisfactorias de algunos aspectos de los procesos de elaboracion e implantacion
de politicas que la racionalidad instrumental simplemente no puede proveer. [..] Las
parsimoniosas asunciones de la racionalidad instrumental (preferencias fijas y definidas
exdgenamente como la Unica fuerza que motiva a los individuos a actuar y el uso objetivo de la

informacion) limitan las explicaciones del comportamiento humano.*

% p. A. SABATIER (1998), ob.cit., p. 109, y P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit.,
p. 130.

% E. SHLAGER. (1995), ob.cit., p. 253.

% Una comparacion sencilla, a través de una tabla, entre estos modelos y la eleccién estructural de Moe,
se encuentra en E. SHLAGER y W. BLOMQUIST (1996), ob.cit., p. 659.

% E. SHLAGER (1995), ob.cit., p. 254. Schlager pone como ejemplo de esto las posibilidades de solucién
que el marco de las coaliciones promotoras puede ofrecer al problema del comportamiento cooperativo.
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Sin embargo, también hubo criticas para al marco de las coaliciones
promotoras. Principalmente, se consideré un error el hecho de subsumir la
nocion de preferencias o intereses en el concepto de sistema de creencias, y
ello, por dos razones. Primero, porque al considerar los sistemas de creencias
de los miembros individuales de una coalicion promotora como homogéneos,

sus intereses aparecen como homogéneos, también. Sin embargo,

En algunas situaciones, los intereses de los miembros de una coalicién estan en
conflicto, incluso aunque continden compartiendo un conjunto central de creencias. Estos
conflictos entre los miembros de una coalicion promotora con frecuencia contribuyen al cambio
en la politica publica, pero esto no es una de las fuentes de cambio en las politicas que se
identifique en las explicaciones actuales del enfoque. Al fracasar en la explicacion de los
intereses o preferencias de los miembros individuales de las coaliciones promotoras, el enfoque
no puede explicar las escisiones causadas no por diferencias en el aprendizaje de las politicas,

sino por diferencias esenciales en los intereses.””

Ademas, al no tratar de modo diferenciado los intereses, entre los
factores que motivan la accion individual, el marco de las coaliciones
promotoras se queda sin base para la prediccibn o explicacion del
comportamiento estratégico y oportunista. “Al obviar la nocién del
comportamiento estratégico motivado por el interés, el marco de las coaliciones
promotoras puede no ser capaz de dar cuenta de la variedad de estructuras

institucionales que se encuentra en el sector publico”®.

4.2.3.3. La respuesta a las criticas

En los trabajos que los autores del marco de las coaliciones promotoras
publican en 1998 y 1999, se afrontan estas criticas. La consecuencia principal
es el mayor desarrollo de un modelo de individuo y un tratamiento mas

detenido a la relacidn entre intereses y creencias.

% E. SHLAGER y W. BLOMQUIST (1996), ob.cit., p. 661.
% E. SHLAGER y W. BLOMQUIST (1996), ob.cit., p. 661.
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Hay que destacar como el marco de las coaliciones promotoras pasa a
considerar la necesidad de su modificacion para incluir el bienestar individual

(y/u organizacional) junto al sistema de creencias de la politica®:

El lider de un grupo medioambiental, por ejemplo, debe preocuparse de las necesidades
organizacionales de su grupo tanto como de la traslacion del sistema de creencias sobre la
politica que tiene la organizacion a la politica gubernamental. Fracasar en reconocer el papel del
interés propio de los individuos y las organizaciones es uno de las razones criticas por las que las
versiones anteriores del marco de las coaliciones promotoras habian subestimado la dificultad de

fraguar coaliciones efectivas entre actores con las mismas ideas.'®

Por otro lado, se hace una presentacion mucho mas amplia del conjunto
de sesgos y constricciones cognitivos que el marco de las coaliciones
promotoras tiene en cuenta para perfilar su modelo de individuo y que se

concretan en tres aspectos.

En primer lugar, se asume que la capacidad de los actores para
procesar y analizar informacion es limitada, lo que incentiva el uso de
heuristicas como guias para las situaciones complejas. “Una de las
implicaciones es que las creencias del nucleo de la politica (a causa de que
son muy generales en extension y, por tanto, muy visibles) proveen unas guias
mas eficientes sobre una amplia variedad de situaciones, que las que proveen

101 De ahi, que el marco de las coaliciones

los aspectos secundarios
promotoras considere que el nucleo de las politica provee el aglutinador

principal de las coaliciones*®.

En segundo lugar, se asume que los actores dan mas peso a las
pérdidas que a las ganancias, de modo que recuerdan mas los fracasos que

las victorias, y, esto conlleva a la “tendencia de los actores de las politicas

% Influencia de Schlager y Blomquist (1996), ob.cit., paginas 661-664.

10 p A, SABATIER (1998), ob.cit., p. 111, 0 P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999),
ob.cit., p. 135.

10p A SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 131.

192 M. ZAFONTE y P. A. SABATIER (1998), ob.cit.
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publicas, particularmente en situaciones que incluyen conflicto frecuente, a ver

a sus opositores como mas poderosos de lo que probablemente son™%.

En tercer lugar, se asume, de acuerdo con las teorias de la atribucion y
disonancia cognitiva’®®, que en los temas relevantes, las percepciones de los
actores se ven fuertemente filtradas por sus creencias normativas y perceptivas
preexistentes, de modo que éstos constituyen una lente a través de la cual los

actores perciben el mundo.

Por ultimo, no podemos dejar de recordar la importancia que el modelo
de individuo tiene en este marco tedrico, como ya hemos visto al tratar el
concepto de coalicion promotora. En concreto, las dos Ultimas asunciones
sobre sesgos y constricciones juegan un papel importante en la cohesion del

grupo y su estabilidad a lo largo del tiempo.

Puesto que las coaliciones, por definicion, comparten un conjunto de creencias del
nlcleo de la politica, los actores de diferentes coaliciones percibiran el mundo a través de lentes
distintas y, asi, con frecuencia interpretaran una muestra determinada de evidencia de modos
distintos.'%

También se trata de aspectos que generan desconfianza respecto a las
personas de las otras coaliciones. Si ven tan distintos tales datos “facticos”,
ser4 que tienen motivaciones dudosas, cuestionables. Si esto, ademés lo
combinamos con la tendencia a recordar mas las pérdidas que las victorias de
la primera asuncion, es facil que una situacion conflictiva se convierta en un

mutuo devil-shift, al que ya hicimos referencia.

103 Como ya aparecia en P. A. SABATIER (1987), ob.cit. Ahora hacen alusién a la prospect theory de G.
QUATTRONE y A. TVERSKY (1988), “Contrasting Rational and Psychological Analysis of Political
Choice”, en American Political Science Review 82, 719-736 [P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-
SMITH (1999), ob.cit., p. 131].

104 Concepto formulado por el psicélogo Leon Festinger en 1957 sobre el que posteriormente se han
publicado mdaltiples estudios. La disonancia cognitiva Hace referencia a la incongruencia o desarmonia
interna del sistema de creencias de una persona, de modo que cuando se produce la persona se ve
automaticamente motivada para esforzarse en reducir dicha disonancia a fin de devolver la coherencia
interna a su sistema de creencias. Una manifestacion de ese esfuerzo podria ser resistirse a ver la realidad.
15p A SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 131.

153



Como resultado, la resolucion del conflicto entre coaliciones es mas dificil de predecir
que lo que los clasicos modelos del actor racional predecirian. También, las coaliciones tienden a

permanecer mas diferenciadas y mas estables en su composicion a lo largo del tiempo™®.
4.2.4. El papel de las ideas a través del aprendizaje orientado a las politicas

Ya hemos visto el concepto de sistemas de creencias, que viene a ser el
concepto en el que se operativizan las ideas en el marco de las coaliciones
promotoras. Ahora, nos detenemos en el papel que juega el aprendizaje, pues
precisamente es éste y los aspectos cognitivos en general, la parte del
contenido de las ideas a las que presta mayor atencion el marco de las

coaliciones promotoras.

Efectivamente, tal vez el aspecto mas ambicioso del marco de las
coaliciones promotoras es la integracion de la literatura sobre la utilizacion del
conocimiento y la literatura sobre el cambio en las politicas publicas. En el
fondo, o, al menos, en el origen, se trata de un marco conceptual para
demarcar el papel que juega el analisis de politicas en el aprendizaje 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 mas*?’.

Uno de los aspectos mas influyentes de la version del marco de las coaliciones
promotoras de los afios 1987-88, fue su afirmacién de que el cambio en las politicas no es
simplemente el resultado de la competicion entre diversos intereses entre los que los recursos
financieros y las reglas institucionales son criticos, sino mas bien que el aprendizaje orientado a
las politicas dentro y entre las coaliciones es un aspecto importante del cambio en las politicas
(Sabatier 1987, 1988; Jenkins-Smith 1988, 1989).2®

Diversos estudios han tendido a confirmar este argumento, que
desarrollamos a continuacion, aunque también este aspecto del marco de las
coaliciones promotoras ha experimentado cierta evoluciéon y precisiones,

especialmente, en lo que se refiere al aprendizaje entre coaliciones.

106p A SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., p. 132.
17p A, SABATIER (1987), ob.cit.
108 p A, SABATIER (1988), ob.cit., p. 117.
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4.2.4.1. Elementos basicos del aprendizaje orientado a las politicas

Siguiendo a Heclo'®

, el marco de las coaliciones promotoras considera
que el aprendizaje orientado a las politicas es el conjunto de alteraciones
relativamente resistentes de pensamiento o de intenciones de comportamiento,
gue son resultado de la experiencia, y que estan relacionados con la obtencién
y revision de preceptos del sistema de creencias de individuos o

110

colectividades™ (tales como las coaliciones promotoras) y, por tanto, de los

objetivos de la politica®*.

En el marco de las coaliciones promotoras, la preocupacion se centra en
indagar si la informacion técnica, la investigacién en principio sin fines politicos
y el mismo andlisis de politicas (como consultoria externa de la

Administracion?

) generan 0 no un aprendizaje en los actores de los procesos
de politicas, cudles son las mejores condiciones para que dicho aprendizaje se
produzca, y si tal aprendizaje juega un papel en el cambio de dichas politicas.
De hecho, el marco de las coaliciones promotoras no habla de aprendizaje sin

mas, sino del aprendizaje orientado a las politicas'*>.

1091 HECLO (1974), ob.cit., p. 306.

10 «Desafortunadamente, la teoria del aprendizaje se ha concentrado, casi exclusivamente, en el
aprendizaje de los individuos [...]. Hablar del aprendizaje de la sociedad o de grupos no deberia implicar
la reificacion de la sociedad en una Unica mente organica que responde a estimulos globales. El
aprendizaje social es creado sélo por individuos, pero solos y en interaccidn, estos individuos adquieren y
producen modelos cambiantes de accion colectiva” [H. HECLO (1974), ob.cit., p. 306].

11 pyede ser interesante invitar a apreciar la relacion mas o menos obvia que la consideracién del
aprendizaje orientado a las politicas tiene con el reconocimiento del papel que juega el path-dependence.
Véanse, por ejemplo, las paginas 5, 304-306 y 315 de H. HECLO (1974), ob.cit.

112 En este &mbito existe cierta particularidad europea, respecto a los Estados Unidos, en el sentido una
menor "confianza en el asesoramiento externo para el tratamiento de problemas puablicos" [B. J. NELSON
(1996/2001), "Politicas publicas y administracion: una vision general”, en R. GOODIN y H-D.
KLINGEMANN, eds., Nuevo manual de Ciencia Politica. Madrid: Istmo, p. 799]. Tal vez por una mayor
conciencia de diferenciacion entre los ambitos publicos y privados, que afecta, claramente a las
posibilidades de ser y de éxito de la consultoria externa. Véase C. RAMIO (2002), “El impacto de la
actividad de consultoria sobre la capacidad institucional de los organismos publicos de los paises de
América Latina”, en VII Congreso del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Pulblica. Lisboa, del 8 al 11 de octubre.

13 De hecho, si Heclo es considerado el introductor del concepto de aprendizaje politico (political-
learning), Sabatier lo es del de aprendizaje orientado a las politicas (policy-oriented learning). Véase C. J.
BENNETT y M. HOWLETT (1992), “The lessons of learning: Reconciling theories of policy learning
and policy change”, en Policy Sciences 25, 275-294. en este trabajo también aparecen las aportaciones de
Hall (y su concepto de aprendizaje social, que expone en el articulo citado mas arriba); de Rose, y de
Etheredge, respecto al papel del aprendizaje en el cambio de las politicas.
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Primero se aprecia si los actores han aprendido (generandose un
cambio en sus sistemas de creencias); después, si ese cambio se traslada o no
a la politica publica. En ese sentido, observamos que los autores del marco de
las coaliciones promotoras no pueden estar de acuerdo con la idea de que
“pueda ser imposible observar la actividad de aprendizaje aislada del cambio
que se quiere explicar. S6lo podemos saber que el aprendizaje ha tenido lugar
porque un cambio en la politica publica ha tenido lugar™***. De acuerdo con la
anterior definicion de aprendizaje, éste es diferente de su implementacion en
una politica publica; de hecho, analizar qué obstaculos impiden la puesta en
practica de lo que ha sido aprendido es una linea abierta a la investigacion.

De nuevo, la relevancia de Heclo se muestra con nitidez. Hall**® n

0S
recuerda que el concepto de policymaking como aprendizaje social, que ha
tomado fuerza en las concepciones mas recientes del proceso de politicas,
hunde sus raices en la teoria de la organizacion y la cibernética*'®. Sin
embargo, considera que la formulacién que ha tenido la mayor influencia sobre
las teorias del Estado es la presentada por Heclo en su trabajo sobre la
elaboracion de las politicas sociales en Gran Bretafia y Suecia. Un concepto de
aprendizaje, ademas, que implica el énfasis en el papel de las ideas en el

proceso de elaboracion de las politicas.

El marco de las coaliciones promotoras hereda la importancia dada por
Heclo a los aspectos cognitivos o de aprendizaje que se producen dentro del
subsistema, pero aporta (tras distinguir los aspectos nucleares y secundarios
de los sistemas de creencias y de la propia politica) la idea fundamental de que
si bien el aprendizaje puede alterar los aspectos secundarios, el cambio en los
aspectos nucleares es resultado, generalmente, de perturbaciones en factores

no cognitivos. Es decir, el marco de las coaliciones promotoras se aleja

14.¢. J. BENNET & M. HOWLETT (1992), ob.cit., p. 290.

15 p A HALL (1993), “Policy Paradigms, Social Learning, and the State. The Case of Economic
Policymaking in Britain”, en Comparative Politics 25, 3, 275-296, p. 276.

16 Efectivamente, a partir de ese origen, el estudio del aprendizaje ha experimentado una clara
bifurcacion. En la literatura del manegement, la cuestion del aprendizaje ha sido tratada muy
ampliamente, y, por tanto, desde maltiples angulos; sin embargo, es constante su visualizacion desde una
perspectiva estratégica, que tiene como finalidad Gltima el incremento de la eficacia organizacional en un
entrono competitivo.
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explicitamente de Heclo en "su concepcidon de las dinamicas del aprendizaje

orientado a las politicas"**’.

De hecho, es probable, que la aportacion mas importante que el marco
de las coaliciones promotoras hace a la literatura del uso del conocimiento,
provenga de la vinculacion que realiza entre los procesos de aprendizaje y la
estructura y el funcionamiento de los sistemas de creencias, en el papel que
éstos juegan como plantilla de las politicas publicas. Pues, como ya vimos, la
posibilidad de colocar las creencias (como mapas cognitivos) y las politicas
sobre la misma plantilla, suministra una herramienta para apreciar la influencia
de varios actores a lo largo del tiempo, y, particularmente, el papel de la
informacion sobre el cambio en las politicas. Esto es especialmente relevante si
tenemos en cuenta que el estudio del aprendizaje se ha encontrado en una

situacion de sobreteorizacion, por un lado, y subaplicacién, por otro'*8.

No cabe duda que la aportacion de Heclo supone uno de los pocos
casos en los que si se establece una vinculacion entre la literatura politologica
centrada en los procesos de las politicas publicas y la importancia de la
informacion técnica, y, especialmente, del papel que juega el aprendizaje.
Precisamente, cuando Sabatier y Jenkins-Smith utilizan o se hacen eco de las
principales contribuciones de la literatura existente sobre la utilizacién del

conocimiento*®

(es decir, la que trata como los encargados de elaborar las
politicas publicas utilizan el analisis de politicas y otras formas de informacion
relativamente técnica) se sorprenden de que su desarrollo se haya producido,
en gran parte, de modo independiente de la literatura de la Ciencia politica
centrada en los factores que afectan a los procesos de politicas publicas, pues,

consideran, que tal informacién es uno de esos factores.

1 p A, SABATIER (1988), ob.cit., p. 135.

18 C. J. BENNETT y M. HOWLETT (1992), ob.cit., p. 288.

119 Destacan entre los mayores hallazgos de tal literatura del conocimiento: 1, el que las diferencias
culturales substanciales impiden la interaccion entre investigadores y funcionarios gubernamentales; 2, la
“funcion esclarecedora” a través de la alteracién gradual de conceptos y asunciones de los elaboradores
de las politicas a lo largo del tiempo; 3, el uso del analisis de politicas por razones no substantivas, tales
como realzar la credibilidad de la organizacion (el occupy “turf’) y retrasar decisiones no deseadas; 4, si
los investigadores y analistas de politicas desean tener un impacto significativo en la politica,
generalmente deberan abandonar el papel de “técnicos neutrales” y, en su lugar, adoptar el de “promotor”
[H. C. JENKINS-SMITH y P. A . SABATIER (1993a), ob.cit., p. 4].
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Respecto a cudal puede ser el contenido del aprendizaje, qué se puede
aprender, el marco de las coaliciones promotoras considera que el aprendizaje
orientado a las politicas puede versar sobre una diversidad de temas. Los més
importantes serian: la mejora de la comprension que uno tiene del estado de
las variables definidas como importantes por el propio sistema de creencias; el
refinamiento de nuestra comprension de las relaciones logicas y causales del
interior de los sistemas de creencias (lo cual es tipico que se centre en la
investigacion de los mecanismos causales necesarios para alcanzar los valores
centrales); y, la identificacion y respuesta a los desafios al propio sistema de
creencias. “El aprendizaje orientado a las politicas es, por tanto, en proceso
continuo de investigacién y adaptacién motivados por el deseo de realizar las

creencias del ntcleo de la politica™?°.

Si nos planteamos, pues, la debatida pregunta de si el aprendizaje
puede afectar también a ese nucleo de la politica y, por tanto, a aspectos, con
una carga normativa muy importante (vinculados directamente a los fines a

conseguir mas que a los medios sobre cémo conseguirlos*?}),

la respuesta es
basicamente negativa. "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"*?’. Esto se

explica

Por qué el nlcleo de la politica pablica se nutre en gran medida de cuestiones que son
fundamentalmente normativas (y, por tanto, claramente alejadas de desafio empirico directo),
mientras los aspectos secundarios consisten en cuestiones mas susceptibles al cambio basado en

la evidencia empirica.*®

120p A SABATIER (1988), ob.cit., p. 151.

21 En ese sentido se presenta la distincion entre el instrumental policy learning (dirigido a los
instrumentos de la politica) y el social policy learning (dirigido a la definicion del problemay los fines de
la politica), en términos de P. MAY (1992), “Policy Learnig and Failure”, en Journal of Public Policy 12,
4, 331-354. EIl political learning al que también se refiere lo considero otro tipo de aprendizaje
instrumental referido a aspectos menos técnicos y mas politicos, pero también encaminado al logro de los
objetivos de politicas propios.

224, C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993a), ob.cit., p.5.

12 H. C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993b), p. 44.
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Cuando los actores se encuentran con constricciones u oportunidades,
intentan responder de modo coherente con su nucleo de politica. Ademas, el
filtro perceptivo, que es un componente fundamental del modelo de individuo
del marco de las coaliciones promotoras, hace que los actores se opongan a la
informacion que sugiere “que sus creencias del nacleo profundo o del nucleo
de la politica, pueden ser nulas y/o inasequibles, y, normalmente, usaran
analisis de politicas formal para apoyar y elaborar esas creencias (0 atacar a

los puntos de vista de sus oponentes)***,

Por todo ello, el cambio en esos componentes importantes de los
sistemas de creencias de una coalicion (el nucleo de la politica), es probable
que requiera la acumulacién gradual de evidencia sobre un largo periodo de
tiempo, a través de la ‘funcion esclarecedora’*® de la investigacién de politicas
y la investigacion cientifica. Aunque, ya hemos visto, que la acumulacién de tal
evidencia no es, por si sola, suficiente para alterar los aspectos centrales de la
politica publica. Tales alteraciones requieren cambios en la distribucion de los
recursos politicos de los actores del subsistema, que provienen de sacudidas
externas a éste. En concreto, se llega a afirmar que “los cambios en los
elementos centrales de las politicas publicas requieren la sustitucion de una

coalicién dominante por otra"*?°.

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.

24 p_ A. SABATIER (1998), ob.cit., paginas 104-105.

125 Como ya dijimos, se trata de un concepto tomado de Weiss, quien lo desarrolla detenidamente en C. H.
WEISS (1977b), “Research for Policy’s Sake: The Enlightment Function of Social Research”, en Policy
Andlisis 3, 531-545. En ese articulo, la autora resume este concepto con las palabras siguientes: “Los
datos de tres estudios recientes sugieren que el uso principal de la investigacion social no es la aplicacion
de los datos especificos a las decisiones especificas. Mas bien, los que elaboran las decisiones
gubernamentales tienden a usar la investigacién indirectamente, como una fuente de ideas, informacién y
orientaciones hacia el mundo. Aunqgue el proceso no es facilmente discernible, a lo largo del tiempo
puede tener efectos profundos en la politica publica. Incluso la investigacion que desafia valores
corrientes y lo politicamente factible, es juzgada Gtil por los decisores”. Precisamente, tal vez sea la obra
editada por esta autora [C. H. WEISS, ed. (1977a), Using Social Research in Public Policy Making.
Lexington, Massachusetts: Lexington Books] la que ofrezca una imagen global mas completa sobre este
tema, intentando responder a las preguntas de cuando, como y donde, la investigacion social tiene efectos,
y qué clase de efectos, en los procesos de politicas publicas.

126°'H, C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993a), ob.cit., paginas 5-6.
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4.2.4.2. El uso promotor del analisis v el aprendizaje

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

alcanzar sus fines a lo largo del tiempo.

Todo este proceso de aprendizaje orientado a las politicas se produce
en el escenario del proceso politico, donde las personas compiten en la
asignacion de valores a través de los instrumentos del poder politico
(caracterizado por contar, aunque sea como Ultimo recurso, con el uso de la
fuerza) en su beneficio. Por tanto, "este proceso no es una busqueda

desinteresada de la verdad"*?’.

Las coaliciones promotoras, particularmente si no son dominantes,
tienen importantes incentivos para dedicarse al aprendizaje orientado a las

politicas. Algunos de los mas importantes pueden ser:

a) La mejora de la propia comprensién que uno tiene sobre el status de los
fines y otras variables identificadas como importantes por el sistema de
creencias de uno, por ejemplo ideando sistemas para comprobar que no se

estan produciendo brechas (gaps) de implantacion desmesuradas.

b) El refinamiento de la propia comprension que uno tiene acerca de las
relaciones légicas y causales internas al sistema de creencias, de cara a

obtener mecanismos mejores para el alcance de valores centrales.

c) La identificacion y respuesta a los desafios que se le presentan al sistema
de creencias propio por parte de hechos exdégenos, la pérdida de recursos,

la actividad de los oponentes, etcétera.

2T H, C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993b), ob.cit., p. 45.
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Por otro lado, Sabatier y Jenkins-Smith consideran que al menos cuatro
principios gobiernan el papel que juega el andlisis de politicas (o la informacién
técnica) en el aprendizaje orientado a las politicas y, eventualmente, en el

cambio en las mismas:

Primero, generalmente, el andlisis es estimulado bien por amenazas a los valores
centrales, bien por las oportunidades percibidas para alcanzar dichos valores. Segundo, el papel
crucial de la informacion técnica es alertar a la gente del extremo en el cual una situacion dada
afecta a sus intereses y sus valores. Tercero, una vez que los actores politicos han desarrollado
una posicion sobre un tema de politicas publicas, el analisis se usa principalmente de un modo
promotor, esto es, para justificar y elaborar esa posicion [...]. Cuarto, los actores, generalmente,
encuentran necesario ensartarse en un debate analitico (esto es, presentar argumentacion técnica
de sus posiciones) para tener éxito en la traslacion de sus creencias en la politica publica en

cuestion.'?®

La idea fundamental es que en los sistemas con poder disperso'® es
dificil desarrollar una posicion mayoritaria a través del puro ejercicio del poder.
Por ello, suele ser necesario convencer a los otros actores de la bondad de
nuestra posicidon y las consecuencias de las otras alternativas. Esto no solo de
aborda con el proceso de argumentacién descrito por Majone'®, sino,
especialmente, a través de la utilizacion de la informacion, el andlisis, la

investigacion, y, por tanto, el aprendizaje.

Sin embargo, el conocimiento no surge de repente, se convierte en
universalmente aceptado y sugiere cambios univocos en la accion del
gobierno; sino que encontrara la oposicion de quienes perciben que se desafia

su visién del problema y sus intereses pueden ser negativamente afectados®®.

128 4, C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993b), ob.cit., p. 45.

12% No es necesario recordar que el marco de las coaliciones promotoras est4 concebido para su aplicacion
en sistemas democraticos.

130 G, MAJONE (1989/1997), ob.cit.

131 por ejemplo, si nos cefiimos a los procesos de consultaria externa por parte de la administracion
publica, se observa que uno de los obstaculos radica en el recelo que despierta en los funcionarios
publicos la figura de los consultores y sus aportaciones [C. RAMIO (1997), “Las auditorias de gestion: La
evaluacion de las dimensiones organizativas en la Administraciéon publica”, en C. ALBA y F. J.
BANACLOCHA, coords., El sistema politico local. Un nuevo escenario de gobierno. Madrid:
Universidad Carlos 111 de Madrid y Boletin Oficial del Estado, p. 102]. Para mas detalle véase C. RAMIO
(2002), ob.cit.
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Este proceso es el que se refleja en el cuadro 3, sobre las fases iniciales de las

interacciones analiticas entre coaliciones.

4.2.4.3. Como se produce el aprendizaje

Para Sabatier'®?, sélo los individuos pueden aprender; cuando se habla
del aprendizaje de las coaliciones se es consciente de la utilizacion de una
metéfora. A su vez, al tratar el proceso de aprendizaje se distingue entre el
aprendizaje dentro de una misma coalicion promotora Yy, por tanto,
basicamente, un mismo sistema de creencias; y, el aprendizaje entre
coaliciones, en el que el marco de las coaliciones promotoras se ha detenido
mucho mas. Esto es asi porque desde los origenes del enfoque'®, se asume
que el aprendizaje entre los miembros de una misma coalicibn se muestra

como relativamente poco problematico.

Aprendizaje en los sistemas de creencias

Se observa que los cambios en los sistemas de creencias de las
personas que estan dentro de una coalicibn o, mas ampliamente, dentro del
subsistema, seran funcion de diversos procesos distintos, incluyendo los

siguientes como los mas relevantes:

1, El aprendizaje individual y el cambio de actitudes; 2, la difusion de nuevas creencias
y actitudes entre los individuos; 3, los movimientos de los individuos dentro de cualquier
colectividad; 4, las dinamicas de grupo, tales como la polarizacién de grupos homogéneos o
grupos en conflicto; y, 5, las reglas para la unificacién/agregacion de preferencias y para la

promocion (o el impedimento) de la comunicacion entre los individuos. **

Se entiende que los cambios en los sistemas de creencias de una

coalicion, generalmente, comenzaran con el aprendizaje de los individuos;

132 p A. SABATIER (1987), ob.cit., p. 671 y 185. Respecto a las diferentes respuestas a la pregunta de
quién aprende, véase E. STERN (1997), “Crisis and Learning: a Conceptual Balance Sheet”, en Crisis
and Learning 5, 2, 69-86, p. 70.

133 «Desde que se asume que el aprendizaje entre los miembros de una misma coalicién no es
relativamente problematico, la atencion se ha centrado en la identificacion de las condiciones para el
aprendizaje entre coaliciones” [P. A. SABATIER (1988), ob.cit., p. 118].

B4 H. C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993b), ob.cit., p. 42.
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encontraran, primero, la resistencia de las dinAmicas de grupo; y, despues,
seran difundidas a través del mismo. La difusion dependera de la cantidad de
movimientos de personal, la compatibilidad de la informacion con las creencias
existentes, lo persuasiva que sea la evidencia y las presiones politicas que

haya para el cambio.

Entre las posibles formas de aprendizaje®®, e marco de las coaliciones
promotoras se refiere especialmente a la experiencia porque considera que el
aprendizaje orientado a las politicas, generalmente, supone la experiencia que
da la implementacién. La falta de satisfaccion con la utilizacion de un
mecanismo de implementacion especifico, llevar4 a los que propusieron el

programa a reexaminar su estrategia.

Sin embargo, el aprendizaje a partir de la experiencia es muy dificil en un mundo donde
las brechas de implantacién son dificiles de medir, las teorias causales bien desarrolladas son con
frecuencia escasas, la experimentacion controlada es virtualmente imposible, los opositores
hacen todo lo posible por embrollar la situacion, e, incluso los motivos de los aliados son, con

frecuencia, sospechosos a causa de las rivalidades personales y organizacionales.™*

Esto es lo que los autores del marco de las coaliciones promotoras
denominan la ambigiiedad de la experiencia'®’. Lo cierto, es que, pese a todo,
el aprendizaje se produce. “En un mundo de recursos escasos, aquellos que no
aprenden se sitian en una posicion de desventaja competitiva en la realizacion

de sus fines™%,

El aprendizaje entre sistemas de creencias

Dentro de las relaciones entre colaciones promotoras (concebidas como
sintetiza en el cuadro 3) se produce el aprendizaje entre los sistemas de
creencias de esas distintas coaliciones. El estudio de dicho proceso de
aprendizaje entre sistemas de creencias diferentes trata de identificar las

condiciones bajo las cuales es probable que se produzca un debate analitico

135°E STERN (1997), ob.cit., p. 70 y siguientes.

1384, C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993b), ob.cit., p. 44.
137 \/éase, P. A. SABATIER (1988), ob.cit., p. 151.

138 4. C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993b), ob.cit., p. 44.
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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 sistemas de creencias,
0o, al menos, aspectos secundarios muy importantes, como resultado del

dialogo mas que por un cambio en las condiciones externas.

Segun los autores, la probabilidad de tal aprendizaje es funcion de al
menos tres variables: primero, el nivel de conflicto (que refleja el grado de
incompatibilidad de las creencias centrales de las coaliciones que compiten);
segundo, la medida en que el tema se pueda tratar de modo analitico; vy,
tercero, la naturaleza del foro de andlisis, si es mas abierto o mas profesional.
Todo ello se refleja en las primeras cuatro hipétesis que el marco de las
coaliciones promotoras dedica al aprendizaje:

Hipotesis 8 (sobre el aprendizaje). El aprendizaje orientado a las

politicas entre sistemas de creencias es mas probable cuando hay un

nivel intermedio de conflicto informado entre las dos coaliciones. Esto

requiere que:

a. Cada coalicién tenga los recursos técnicos para participar en el
debate, y que

b. EIl conflicto sea entre aspectos secundarios de uno de los sistemas
de creencias y elementos nucleares del otro, o, alternativamente,
entre importantes aspectos secundarios de ambos sistemas de

creencias.

Hipotesis 9 (sobre el aprendizaje). Los problemas para los cuales
existen teoria y datos cuantitativos aceptados son mas conducentes al
aprendizaje orientado a las politicas entre sistemas de creencias, que
esos en los cuales los datos y la teoria son generalmente cualitativos,

bastante subjetivos, o faltan totalmente.

Hipo6tesis 10 (sobre el aprendizaje). Los problemas que incluyen
sistemas naturales son mas conducentes al aprendizaje orientado a las

politicas que aquellos que incluyen sistemas puramente sociales o
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politicos, porque, en los primeros, muchas de las variables criticas no
son estratégicas en si mismas y porque la experimentacién controlada

es mas factible.

Hipotesis 11 (sobre el aprendizaje). El aprendizaje orientado a las

politicas entre sistemas de creencias es mas probable cuando existe un

foro que es:

a. Suficientemente prestigioso para forzar a los profesionales de las
distintas coaliciones a participar; y

b. Dominado por normas profesionales.

En 1993, el estudio de caso sobre politica energética de Jenkins-Smith y

St. Clair** llevé a una nueva hipétesis:

Hipotesis 12 (sobre aprendizaje). Incluso cuando la acumulacion de
informacion técnica no cambia los puntos de vista de la coalicion
opositora, puede tener importantes impactos en la politica, al menos en
el corto plazo, al alterar los puntos de vista de los policy brokers o de

otros funcionarios gubernamentales importantes.

El impacto de tal aprendizaje depende de la influencia que tenga el
funcionario para poder cambiar la politica realmente y lograr que tal cambio

permanezca.

Por dltimo, a partir de la hip6tesis de que la profesionalidad de los foros
facilita el aprendizaje entre coaliciones, Sabatier y Zafonte'*® desarrollaron un
namero de hipdtesis suplementarias respecto a las caracteristicas de un foro
exitoso, definiendo a éste como aquél en el cual se alcanza el consenso entre

cientificos previamente en desacuerdo sobre las cuestiones técnicas de la

1394, C. JENKINS-SMITH y G. K. ST. CLAIR (1993), ob.cit.

140 p A, SABATIER y M. ZAFONTE (1997), “Policy Oriented Learning Between Coalitions:
Characteristics of Successful Professional/Scientific Fora”, paper presentado en los encuentros de la
American Association for the Advancement of Science, Seattle, February. Ante la imposibilidad de
encontrar dicho texto, sélo puedo remitir a lo publicado en P. A. SABATIER y JENKINS-SMITH
(1999), ob.cit., paginas 146-147.
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politica publica, previamente planteadas, y cuyas decisiones son aceptadas por

la mayoria de las coaliciones participantes. Ademas, sus caracteristicas

fundamentales estan referidas a:

1.

La composicion: el foro debe estar compuesto por cientificos
claramente asociados a cada una de las coaliciones principales, y por
cientificos neutrales, uno de los cuales debe ocupar la presidencia.

La fundacion: para que el foro sea creible, su fundacion no debe venir
de fuentes dominadas por una coalicion especifica, sino por una
fundacién, un cuerpo legislativo en el que todas las coaliciones estan
representadas o multiples agencias que representan a diversas
coaliciones.

La duracion: el foro debe reunirse al menos media docena de veces a
lo largo de un afio.

Contexto de la consideracién general como inaceptable de una
paralizacion de la politica: un foro sera exitoso s6lo cuando cada una
de las coaliciones considere que la continuacion del status quo es
inaceptable, ya que cualquiera que considere el status quo como
aceptable no deseara adoptar los riesgos que conllevan los cambios
importantes en las creencias de la politica. El compromiso real, o el
verdadero éxito de un foro, requiere que tanto los cientificos quieran
alterar sus percepciones relevantes como que las coaliciones hagan

un cambio relevante en sus preferencias de politica.

A causa de que es dificil que se den estas cuatro condiciones, los foros

profesionales exitosos seran relativamente raros.

Esto seria particularmente cierto en los sistemas politicos descentralizados como los

Estados Unidos, donde las coaliciones que no estan de acuerdo con las conclusiones de un foro
profesional tienen numerosos lugares de apelacion (tribunales, 6rganos legislativos, agencias a
diferentes niveles de gobierno) con distintas posiciones. Asi, las coaliciones no satisfechas
pueden casi siempre encontrar al menos una via de apelacion que blogueara substancialmente o
retrasard la implementacion de la nueva politica. En sistemas més centralizados, tales como el

del Reino Unido, donde los caminos de apelacion estan restringidos, es posible que una coalicion
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cambie una politica simplemente convenciendo a un policy broker de los méritos de su punto de

vista sin tener que cambiar las perspectivas de la(s) otra(s) coalicion(es).***

¥“1p A SABATIER y JENKINS-SMITH (1999), ob.cit., pAginas 146-147.
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Cuadro 3: Interacciones analiticas entre coaliciones promotoras: fases iniciales**?

RESULTADOS ACTIVIDADES DE CONTINGENCIAS DEL ACTIVIDADES DE RESULTADOS
COALICION A DEBATE POLITICO COALICION B

Problemas percibidos

Busqueda de recursos
suficientes para identificar
causeiy obtener apiyo politico

Sifracasa  Si triunfa

Salida del subsistema l
< Identificacion
Causa
Sisi
Propuesta de politica Cualquier efecto adverso — Busqueda de suficientes
para tratar Causa 1 —% sobre potencial Coalicion B recursos técnicos y politicos
Promulgacion de la Sino Si triunfa Si fracasa
Politica 1 |
< Potencial
CoaliciénB
sale  del
subsistema
B
>
Patrocinio investigacion Patrocinio investigacion
para: para:
a) Defensa de la evidencia a) Desafio de los datos de la
de la seriedad del problema seriedad del problema
b) Defensa de la importancia de la DEBATE b) Desafio de la evidencia
Causal y/o desafio de la evidencia ANALITICO de la Causa 1 o investigacion
de la Causa 2 de otras causas (p.e., Causa 2,
c) Defensa de la eficacia y que no tiene efectos adversos
minimizacion de costes de sobre Coalicion B).
la Politica 1 ) Rebatir la eficacia o lo costes
de la Politica 1
'1Consenso sobre una politica?
Sisi Sino
Promulgacién de los
programas de accion l
de gobierno
¢Extenso acuerdo sobre la
seriedad del problemay la
importancia de las diversas
causas?
Sisi Sino
Cada coalicion busca Desarrollo de un programa de
expandir los recursos politicos accion de gobierno con un fuerte
<+ componente de investigacion
y coercion débil

12 p. A. SABATIER (1988), ob.cit., p. 153, 0 H. C. JENKINS-SMITH y P. A. SABATIER (1993b),
ob.cit., p. 46.
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Capitulo 5. Las politicas sobre drogas: laimportancia de los

elementos de valor

En el capitulo anterior hemos visto la gran dedicacion que el marco de
las coaliciones promotoras concede al aprendizaje, especialmente referido a la
informacion técnica, al dmbito cognitivo. Esto llevd a que algunos autores
plantearan si el marco de las coaliciones promotoras era un modelo Gtil para
aguellos dominios de politicas (como los del aborto, control de armas, derechos
humanos, derechos homosexuales, religién en la escuela, politicas de género,
todo lo que es objeto de la bioética...) en la cuales las cuestiones técnicas se

ven completamente relegadas por los aspectos normativos.

Ya explicamos en la Introduccidbn como, ante esta duda, Sabatier y
Jenkins-Smith respondieron que tanto a tenor del resultado de la aplicacién del
modelo a las politicas de este tipo, como por las caracteristicas intrinsecas de

las mismas, su marco tedrico se adecuaba especialmente bien’. También

! “Estos subsistemas parecen estar caracterizados por coaliciones bien definidas generadas por conflictos
de creencias, que recurren a una amplia variedad de instrumentos para influir a multiples niveles de
gobierno. De hecho, las distorsiones perceptivas del modelo de individuo del enfoque de las coaliciones
promotoras que contribuyen al “devil shift” deberian ser especialmente fuertes en tales arenas de
politicas” [P. A. SABATIER y H. C. JENKINS-SMITH (1999), “The Advocacy Coalition Framework”,
en P. A. SABATIER, ed., Theories of the Policy Process. Boulder: Westview Press, p. 152].
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expusimos nuestra amplia defensa del marco de las coaliciones promotoras en

el mismo sentido.

Ciertamente, las diferentes politicas llevadas a cabo respecto a las
drogas se han visto definidas tanto por aspectos materiales (de intereses
econdémicos o politicos), como cognitivos, ideolégicos y de valoracion moral.
Aqui lo que queremos mostrar es la especial relevancia que juegan estos
altimos y por qué. Para ello, exponemos, en primer lugar, las opciones basicas
que han desarrollado los poderes publicos frente a la realidad de las drogas,
con la reconstruccion de los que podrian considerarse tipos ideales de politicas
de drogas. A continuacién, presentamos los discursos y los sistemas de
pensamiento que estan detrds o que acompafan dichas politicas. Por dltimo,
recapitulamos los elementos que muestran la importancia de o no material, en

especial de los valores morales, en las politicas de drogas.
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5. 1. Los poderes publicos y las drogas

Realmente, ha sido una constante la aplicacién por parte del poder
politico de algun tipo de medidas para controlar o afectar en cierto grado el uso
y el comercio de las drogas. Aunque en la Ultima parte de este capitulo
abordaremos la controversia que genera la definicion de droga, ahora es
necesario precisarr que entendemos por droga cualquier sustancia quimica que
introducida en el organismo humano afecta a una funcién biolégica. Es decir,
adoptamos la mas amplia de las definiciones posibles, en lugar de cefirnos
sélo a las sustancias ilegalizadas, objeto principal de las politicas denominadas

de lucha contra la droga.

Cuando nos cefiimos a las drogas ilegales, la division clasica de las
politicas sobre drogas es entre politicas contra la oferta, que tienen por objeto
al incautacion de la mercancia y la persecucion de sus productores,
importadores y distribuidores; y politicas de demanda, en relaciéon al consumo,
tratando de prevenirlo o de evitar sus efectos negativos. Puesto que en este
trabajo partimos de un concepto de droga muy amplio, abordamos su analisis a
través de una perspectiva mas general, sin condicionamientos previos por las

condiciones actuales de legalidad de las diferentes sustancias.

Existen varios aspectos que pueden tenerse en cuenta respecto a la
regulacion de la presencia social de estas sustancias. En primer lugar, el
tratamiento que se da a las drogas desde la perspectiva econdmica, como
producto objeto del comercio y generador de grandes beneficios financieros; en
segundo lugar, como se regula el acceso a la sustancia (desde la prohibiciéon
total al acceso universal), que aunque esta intimamente relacionado con el
tratamiento dado a su produccion y comercializacion hemos decidido tratarlo
aparte; y, en tercer lugar, los diferentes sistemas que se configuran segun

como decide actuar el Estado en relacion con los consumidores de drogas.
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5.1.1. Los aspectos econdmicos

La idea de que las drogas son en su mayor parte sustancias peligrosas que deben
emplearse en dosis limitadas bajo la estricta supervision del médico se ha convertido en la
actitud oficial acerca de la funcién social adecuada de estos productos. Pero no es la Gnica. Los
comerciantes, capitalistas y elites politicas que gravan las drogas con impuestos las han
considerado durante mucho tiempo productos atractivos y fuentes de ingresos interesantes. El
conflicto entre las oportunidades de lucro y las preocupaciones por la salud constituye el mayor
problema politico y moral que recorre la historia del comercio psicoactivo. Los motivos e

intereses monetarios son tan significativos como las razones de tipo terapéutico desde el punto

de vista histérico, y en algunas drogas sin duda son los mas destacados.?

Efectivamente. Ya hemos hecho referencia al importante negocio que ha
constituido el comercio de las drogas desde la Edad Moderna, siendo un
elemento imprescindible en la explicacién de la revolucién psicoactiva®. Los
aspectos econdémicos son un factor imprescindible para explicar la presencia
masiva de drogas en las sociedades contemporaneas. En primer lugar, estan
los efectos lucrativos de la fabricacion y distribuciéon de las mismas drogas y
todo tipo de materiales relacionados con su consumo. En segundo lugar,
tampoco hay que olvidar el papel que han jugado las desestructuraciones
socioecon6micas para que las drogas sean adoptas como cultivo en muchos
paises del globo, o como su comercio, aun siendo ilegal, o tal vez por ello, se

ha convertido en uno de los mayores negocios del mundo.

Hay que tener en cuenta que, a partir de 1961, la economia ilegal de las
drogas ha crecido exponencialmente!, mientras que la estrategia para

combatirla se ha convertido en una guerra que incluye el uso de operaciones

2D. T. COURTWRIGHT (2002), Las drogas y la formacién del mundo moderno. Breve historia de las
sustancias adictivas. Barcelona: Paidos, p. 137.

% La revolucién psicoactiva es el proceso que tiene origen en el intenso comercio global a las que estas
sustancias se vieron sometidas a partir de la Edad Moderna y que desemboca en la espectacular oferta de
sustancias de las sociedades urbanas industriales. [D. T. COURTWRIGHT (2001/2002), ob.cit., p. 20.
Aunque, de hecho, todo la obra intenta explicar este fendmeno (en especial, por qué un negocio tan
fructifero se vio frecuentemente restringido)].

* Este crecimiento se percibe tanto en el incremento del consumo de drogas y su propagacion a todos los
rincones del mundo [PNUFID (1992), Las Naciones Unidas y la fiscalizacién del uso indebido de drogas.
Departamento de Publicaciones de Naciones Unidas: Nueva York, p. 3] y por el mercado ilegal mundial
que se ha generado [V. MONTANES (1999), “Economia ilegal y narcotrafico en América Latina”, en
Papeles de Cuestiones Internacionales 69
[http://www.fuehm.es/CIP/EDUCA/mrs/articulos/ecoilega.htm, el 28 de septiembre de 2004].
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militares contra los pequefios agricultores de cultivos relacionados con drogas y
fumigaciones quimicas de estos cultivos®. Ademas, se han desarrollado los
intentos de control del blanqueo de capitales, que aunque hoy es considerado
el “ndcleo del sistema™ y uno de los principales objetivos de las politicas
antidroga a nivel internacional, no ha sido enfrentado directamente hasta

mucho después’.

Durante los afios ochenta, el reconocimiento® de que la crisis del sector
agricola de los paises en desarrollo es un factor clave en el aumento continuo
de la economia ilicita llevd al concepto de desarrollo alternativo’, como
instrumento para la fiscalizacion de la droga, entendido como la aplicacion de
medidas de desarrollo socioeconémico de amplia base destinadas a estimular
a los cultivadores de la materia prima utilizada en la produccién de sustancias
estupefacientes, para que abandonen dicho cultivo y busquen preferentemente
otras fuentes de ingresos. Sin embargo, las politicas de sustitucion de cultivos

no parecen haber tenido éxito™. Ademas, las actividades represivas de

® En 1975, se iniciaron las primeras operaciones de la guerra quimica contra los cultivos ilicitos. Las
primeras "fueron las fumigaciones aéreas de plantaciones de cananbis en México con el herbicida
Paraquat”. Todos los programas de fumigacion han sido impulsados y financiados por los Estados Unidos
y se han realizados en Latinoamérica, excepto una breve incursion en Birmania [M. JELSMA (2000),
“Breve Historia de la Guerra Quimica y Bioldgica contra las Drogas”, ponencia presentada en las
Universidades Andina simén Bolivar (Quito) y Nacional de Colombia (Bogotd).
(http://www.tni.org/archives/jelma/breve.htm, el 1 de septiembre de 2004)]. Parece ser que se trata de una
actividad que se ha intensificado a nivel mundial desde 1998.

V. MONTARES (1999), ob.cit., p. 1.

" Efectivamente, en los afios ochenta y noventa han sido muchas las iniciativas encaminadas a impedir el
proceso por el cual las ganancias del narcotrafico se integran en el circuito legal, aunque los problemas no
son pocos: la desregulacion del sistema financiero internacional, los nuevos instrumentos financieros y el
enorme desarrollo de los medios electronicos que facilitan enormemente los movimientos de capitales
dificultan el poner coto al blanqueo [L GURIDI (1998), “Economia de la droga y politicas publicas: un
enfoque global”, en X. ARANA e |. MARKEZ, coords., Los agentes sociales ante las drogas. Madrid;
Dykinson, p. 106 y siguientes].

® En las discusiones en la Comision de Estupefacientes de estos afios se empezd a tener en cuenta este
factor y, por tanto, se reconocia que era necesario una inversion social que ofreciese a los paises en
desarrollo productores de drogas una alternativa de supervivencia. Al mismo tiempo, comenzaba a
desarrollarse el discurso de la responsabilidad compartida (ante el desleimiento de la divisién entre paises
productores, el Sur, y consumidores, el Norte) en el problema mundial de las drogas.

° PNUFID (1993), Desarrollo alternativo como instrumento para la fiscalizacién de la droga. Viena:
Departamento de Publicaciones de Naciones Unidas.

19 Por ejemplo, en el caso de la coca en Latinoamérica, por “la interrupcién temporal de la economia
campesina, un eventual aumento de los precios de la coca a causa de la escasez resultante, y un ulterior
estimulo para plantar coca en otros lugares” [HENMAN, A. (1996), “;Reduccién o agravacion del dafio?
El impacto, en los paises en desarrollo, de la politica de drogas de los paises desarrollados”, en X.
ARANA y R. DEL OLMO, comps., Normas y cultura en la construccién de la “cuestién droga”.
Barcelona: Hacer, p. 56] Véase también: I. MARKEZ (1996), “El negocio del siglo vs. discurso oficial.
Socioeconomia del narcotrafico”, en X. ARANA y R. DEL OLMO, comps., ob.cit.
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eliminacion de la droga en origen han servido con frecuencia como instrumento
de control social, justificando violaciones de los derechos humanos, tanto en
Latinoamérica como en el Sudeste asiatico. Es decir, si los factores
socioeconémicos (y también politicos, como la debilidad de las instituciones
estatales) se han constituido como elementos alimentadores de la oferta de
drogas, dificilmente ésta se va a reducir si la situacion de esos paises y las
condiciones del comercio internacional no cambian realmente®. La rigidez de
los precios de los productos agricolas hace realmente dificil que los productos

alternativos compitan con los de las drogas en los beneficios que generan®.

Sin embargo, no podemos olvidar que la situacion generalizada de
prohibicién es s6lo una posibilidad y, por tanto, es necesario observar los
importantes ingresos fiscales que las drogas como mercancias legales han
supuesto y suponen para el Estado. A veces se han gravado con impuestos a
la importacion, otras veces se han gravado las cosechas o el volumen de licor
de las destilerias, etcétera. También las autoridades recurrieron a los
monopolios para obtener ingresos del comercio psicoactivo, bien
concediéndoselo a una organizacion privada a cambio de un pago fijo, bien

directamente en manos del gobierno™.

Estos esquemas estuvieron en auge para la mayor parte de las
sustancias desde el siglo XVII hasta finales del XX, en el que muchos
dirigentes comenzaron a cuestionarse los beneficios derivados del comercio de
estos productos. Aun asi, han continuado siendo fuentes importantes de
ingresos las que han mantenido su condicién de legalidad. Hay que tener en
cuenta que los gravamenes sobre las drogas generan a los Estados una
dependencia de los ingresos que les suponen, de modo que ha sido una

11 véase J. MARSHALL (1990/1991), “Las drogas y la politica exterior norteamericana”, en R.
HAMOWY, ed., Tréafico y consumo de drogas. Consecuencias de su control por el gobierno. Madrid:
Unidn Editorial. Respecto a la utilidad de las drogas en la pacificacion y explotacion de los trabajadores o
las clases sociales mas desfavorecidas en general, véase D. T. COURTWRIGHT (2001/2002), ob.cit., p.
202.

12 E. MEGIAS (1997), “La presencia de las drogas: razones, riesgos y limites”, en B. GARZON vy E.
MEGIAS: Narco. Valencia: Germania, paginas 122-125.

3 PNUFID (1993), ob.cit., p. 7-8

¥ LLos monopolios del Estado sobre el comercio de sustancias psicoactivas son caracteristicos del siglo
XIX . Respecto a los problemas que han generado los monopolios sobre drogas en la historia, véase D. T.
COURTWRIGHT (2002), ob.cit., paginas 225-227.
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variable a tener en cuenta ante la perspectiva de la ilegalizacion de una

sustancia.

El equilibrio entre los ingresos del Estado y el bienestar publico no es el
anico dilema inherente a los gravamenes sobre las drogas. Otro problema
consiste en encontrar el porcentaje de gravamenes mas adecuado. Los
impuestos pueden ser demasiado altos, fomentando la actividad ilegal, o
demasiado bajos, favoreciendo la expansion del consumo. ¢ Cuantos incentivos
necesitan los contrabandistas profesionales para desarrollar su actividad? La
respuesta no es sencilla, y hay que tener en cuenta diversas variables como
cual es la situacion en los Estados fronterizos, o cudl es la probabilidad real de
detencion policial.

Tampoco se puede obviar la repercusion econdmica de la misma

industria de tratamientos antidroga®:

Los mayores beneficios econdémicos correspondian a la medicina organizada, que
trataba las consecuencias del abuso de las drogas y proporcionaba asistencia para quienes
luchaban contra el vicio. El pais donde los beneficios fueron mas elevados fue Estados Unidos.
Lo que comenzd como un catalogo variopinto de remedios que se vendian por correo y refugios
privados [...], a finales del siglo XIX, se convirtié en un complejo de dependencia quimica a
finales del XX. En 1992, el coste de los tratamientos para el abuso de alcohol y otras drogas
rondaba los 7.000 millones de délares anuales, que se sumaban a otros 3.000 millones destinados

a la prevencion, formacion, estudios cientificos y administracion de seguros.*®

Por dltimo, la importancia econémica de las drogas ha sido y es de tal
envergadura que no es extrafio que el desarrollo del sistema prohibicionista

haya generado la siguiente reflexion:

Durante los ultimos afios del siglo XIX y comienzos del XX, las clases dirigentes
empezaron a dudar acerca de las consecuencias del creciente mercado de drogas y mostraron
cada vez mayor interés en criminalizar la venta y consumo de algunas drogas con fines no

terapéuticos. Crearon un régimen de control internacional disefiado para hundir una industria

> En los debates acerca de la politica de drogas en Espafia, se llegd a aludir a este aspecto en sede
parlamentaria en un par de ocasiones en el periodo considerado en este trabajo.
D, T. COOURTWRIGHT (2001/2002), ob.cit., p. 161.
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préspera, la fabricacion de narcéticos, regulando todos los procesos, desde la materia prima
hasta la entrega final del producto a los consumidores legales. En términos de ingresos y poder,

éste y otros intentos de restringir el comercio psicoactivo son enigméticos.'’

Sin embargo, no hay que olvidar muchos otros aspectos que, como
veremos, contribuyen a explicar las medidas prohibicionistas, desde el papel
que pasa a jugar el estamento terapéutico y los tratamientos antidroga, y la
actividad represiva, como las filtraciones que puede generar el trafico de
drogas desde la ilegalidad®. Es decir, que determinadas sustancias y lo que
tenga que ver con ellas pase a ser ilegal no implica la ausencia de
repercusiones econdmicas: “A nivel econdmico, el sector drogas es clave en el
conjunto de la economia mundial, y forma parte del crecimiento de la economia

informal inherente al proceso de globalizaciéon™?.

En el proximo apartado
ahondamos en el porqué de esos mercados ilegales y cuales son sus

particularidades.

AuUn asi, no cabe duda que las politicas de lucha contra la droga no se
entenderian sélo atendiendo a variables explicativas materiales o en funcién de
intereses econdmicos. Es mas, como veremos, la consideracion de los
aspectos econodmicos tiene poco peso en la justificacion del tratamiento de las

drogas ilegales.

Un ejemplo basico y paradigmatico de como los factores econdmicos
son solo parte de la explicacion podria ser la razon por la cual algunas
sustancias se han extendido por todo el globo a través del comercio y otras,
con caracteristicas no menos atractivas, no. “Existen, desde luego, complejas
razones religiosas, historicas y econdémicas [...] que desempeiian un papel en
la determinacion de cuales drogas consumen las personas y cuales evitan™®.

Es necesario aqui prestar atencion al inicio del comercio mundial en la Edad

' D. T. COURTWRIGHT (2002), ob.cit., p. 243. Este autor remite a otra obra que desarroll6 mas estos
aspectos: A. A. BLOCK (1989), “European Drug Traffic and Traffickers Between the Wars: The Policy
of Suppression and Its Consequences”, en Journal of Social History 23.

18 “No olvidemos que la banca internacional es la gran beneficiada [del comercio de la droga] a través de
las operaciones de blanqueo de dinero”, en I. MARKEZ (1996), ob.cit., p. 116.

19 0. ROMANI (1998), “Drogas: entre la intervencién y la normalizacién”, en X. ARANA e I.
MARKEZ, coords., ob.cit., p. 62.

20T, SZASZ (1990/1991), “La moralidad del control de drogas”, en R. HAMOWY, ed., ob.cit., p. 383.
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Moderna. En concreto, las razones explicativas principales parecen haber
estado en?: el hecho de que la sustancia penetrase en Europa, motor de la
distribucion internacional; que no jugasen un papel decisivo la aversion inicial a
la droga o algun efecto fisico indeseable de la misma; superar los
inconvenientes logisticos (tener perdurabilidad para aguantar los viajes y con
coste asequible); y, por ultimo, que no supusieran un desafio a las creencias
cristianas, que hacian sospechar de los medios quimicos que alteraban la
conciencia, especialmente, las drogas alucindgenas, lo que puede explicar la
escasa incorporacion por los europeos del amplio surtido de estas sustancias

en América.

En cualquier caso, cuando hablamos de intereses economicos
asociados a las drogas, no se trataria sélo de observar los beneficios que
genera, sino también el tipo de gastos, principalmente sociales, que ocasionan
los delitos contra la propiedad, los enfermos o fallecidos, detenidos y
encarcelados, gastos asistenciales para prevencién y promocién de la salud,
gastos institucionales, etc. En definitiva, es muy dificil valorar, depende de la

perspectiva que se adopte, cuando se genera un coste y cuando un beneficio.

5.1.2. La regulacién del acceso a las sustancias psicoactivas

Como ya hemos comentado, el control que el Estado puede realizar
respecto a una sustancia puede manifestarse en multiples niveles sobre el
continuum de la prohibicién total al acceso universal. Por supuesto, en un
mismo sistema politico podremos encontrar tratos diferentes a sustancias

distintas.

La tabla 1 presenta una graduacion de las diferentes posibilidades que
puede servir de guia general en cualquier sistema, aunque hemos hecho
alusion a ejemplos de la politica actual en nuestro pais para facilitar su

comprension:

2D, T. COURTWRIGHT (2002), ob.cit., paginas 89-93.
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Tabla 1: Graduacion de las posibilidades de regulacion de las drogas

normalizada:

supervisada a quien posee una

receta médica valida.

TIPO DE CARACTERISTICAS EJEMPLOS EN ESPANA
REGULACION
Pura No se permite ni la fabricacién, ni| Cocaina, haschis...,
prohibicién: la venta, ni el consumao. aunque no esta penalizado
el consumo de ninguna
sustancia
Prescripcibn |Se prohibe salvo para fines|Morfina.
obligatoria: terapéuticos muy restringidos y la
administracion es por parte de
personal sanitario.
Tratamiento: | Se permite la prescripcion para el | Metadona.
alivio del sindrome de
abstinencia bajo  supervision
médica.
Prescripcion | Se autoriza la administracion no | Valium.

Acceso adulto
restringido:

No se requiere la prescripcion

médica pero se  restringe

legalmente, por ejemplo soélo

vendiendo a adultos no

intoxicados y durante ciertas

Podria ser el alcohol, pero
realmente sélo existe la

restriccion de la edad.

horas.
Acceso _adulto|La edad es el Unico requisito| Tabaco.
no restringido: |legal.
Acceso La adquisicion es libre para|Cafeina.
universal: cualquier individuo.

Fuente: adaptacion de la idea de Courtwright™.

22 \Véase D. T. COURTWRIGHT (2001/2002), ob.cit., p. 274.
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Cada tipo de prescripcion legal tendra repercusiones mas o menos
reales en funcion del sistema de sanciones al que vaya asociado, y del celo o
relajaciéon en la vigilancia de su cumplimiento®; y de los recursos y capacidades
de las autoridades encargadas de velar por el mismo, ademas del grado de
sintonia que tenga con la realidad cultural de la sociedad a la que pretende

aplicarse.

Un aspecto muy importante se refiere al tratamiento dado al consumo:
puede estar prohibido en el sentido de que no se permite el acceso a la
sustancia, pero penalizarse o no el hecho en si de consumir. Su relevancia
descansa en que la penalizacion del autoconsumo plantea la ruptura mas
radical con el principio liberal, sobre el que después volveremos, de que sélo se
pueden castigar las conductas que dafian a terceros.

El tipo de regulacién que se formule esta directamente relacionada con
la generacién de actividad ilegal. La prohibicibn genera mercados ilegales
porque es la demanda la que marca la pauta del mercado®, es decir, se trata
de una demanda inelastica®>, de modo que facilita el monopolio u oligopolio del
proveedor que impone la calidad o el precio (con diferencias inmensas entre el
de la mercancia al por menor y al por mayor) y puede contrarrestar los efectos
de la sobreproduccién.

%% De hecho, como veremos, una de las estrategias de la propuesta de reduccion del dafio ha estado en, sin
tratar de modificar preceptos legales con la dificultad y conflicto que en este caso ello conlleva, relajar la
aplicacion de los mismos en cuanto a los consumidores se refiere.

0. MARTI (1996), “Pensar la dependencia y no la droga”, en X. ARANA y R. DEL OLMO, comps.,
ob.cit., paginas 46 y 49.

» Aungue nos han parecido mas convincentes los argumentos que defienden al inelasticidad de la
demanda de drogas, como veremos también existe la postura contraria: “La demanda de drogas tiende a
variar segin su precio y su disponibilidad: La perturbacién de esa relacion de mercado brinda a los
formuladores de politicas una influencia y un poder claro para reducir el uso” [La Casa Blanca (2003),
Estrategia Nacional para el Control de las Drogas. Washington, p. 27]. Por ejemplo, ante el hecho de
que los soldados de Vietnam consumieran heroina durante el conflicto y no al volver a casa, esta postura
lo explica porque la droga perdi6 disponibilidad, mientras que los defensores de la inelasticidad ponen el
énfasis en la importancia de la variable del entorno social (ademas de en las propiedades de la droga y la
actitud y personalidad del consumidor) como principal elemento explicador [N. E. ZINBERG
(1990/1991), “Uso y abuso de las sustancias intoxicantes. Factores del desarrollo de su empleo
controlado”, en R. HAMOWY, ed., ob.cit., p. 296]. Para una breve confrontacion entre ambas
perspectivas sobre el grado de elasticidad de la demanda de drogas respecto a su precio, véase J. M.
VEGA SERRANO (2003), “Drogas y economias: aspectos financieros del trafico de drogas”, en M. F.
IBANEZ SOLAZ, dir., Drogodependencias y derecho. Madrid: Consejo General del Poder Judicial,
p.143-144,
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Esto se genera por lo que se ha denominado el “arancel delictivo™ al
constituirse un mercado ilegal de un producto con una demanda inelastica, el
traficante goza de la proteccién de la ilegalidad, es decir, se libra de la
competencia de quienes no quieren embarcarse en la carrera delictiva; al
tiempo que tienen una amplia libertad para fijar los precios ante una demanda

cautiva y garantizada®.

De nuevo encontramos una compleja relacion entre aspectos materiales
o técnicos e ideoldgicos (en el sentido amplio de la palabra), pues solo ellos
pueden explicar que una sustancia caiga dentro de un régimen y otra en otro, y
no el grado de peligrosidad de las mismas. El hecho de que el alcohol, el
tabaco y los productos con cafeina?’ fueran los tres grandes de la revolucién
psicoactiva parece explicar que hayan sido relativamente inmunes a las
grandes prohibiciones®, tanto por el nivel de produccién, distribucién y
consumo, como por el grado de integracién que lograron en las culturas de

todo el mundo y, sobre todo, en Occidente.

5.1.3. Los sistemas de tratamiento

Aqui vamos a ver como actla el Estado o cdmo permite o favorece que
la iniciativa privada actle respecto a aquellos consumidores de drogas en que
se hace explicito un problema con las mismas. De nuevo nos centramos en las
posturas contemporaneas, que podemos dividir en tres grandes grupos o tipos
ideales (haciendo uso de la expresién weberiana®), que como tales son

necesarias simplificaciones de la diversidad de situaciones posibles: la

%6 E. LAMO DE ESPINOSA (1983), “Contra la nueva prohibicion: los limites del Derecho Penal en
materia de trafico y consumo de estupefacientes”, en Boletin de Informacion del Ministerio de Justicia
1033, 3-21, p. 18-19.

°" Respecto a la excepcionalidad de estas tres sustancias véase D. T. COURTWRIGHT (2001/2002),
ob.cit., paginas 275-290.

%8 |a gran excepcion seria la Ley Volstead o Ley Seca, aprobada en Estados Unidos tras la entrada en
vigor de la enmienda XVIII a su Constitucién en 1919. Esta normativa de prohibicion del alcohol fue
derogada en 1930 después de que la poblacién americana quedara convencida de que los resultados de la
prohibiciéon eran la injusticia, la corrupcion y el establecimiento del crimen organizado. A.
ESCOHOTADO (1989/1992), Historia de las drogas, 2. Madrid: Alianza, p. 278 y siguientes.

2 M. WEBER (1922/1992), Economia y Sociedad. Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica, p. 7 y
siguientes. J. FREUND (1986), Sociologia de Max Weber. Barcelona: Peninsula, p. 56 y siguientes.
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propuesta del sistema prohibicionista; la propuesta de los sistemas de

reduccion del dafio; y, la propuesta de los defensores de la legalizacion.

5.1.3.1. Propuesta del sistema prohibicionista o juridico-represivo

Realmente no existe una sola propuesta dentro de las en general
llamadas politicas prohibicionistas, pues igual que las mismas han ido
correspondiendo a diferentes discursos, han tenido distintas concepciones del
consumidor, de cual era el peligro que era necesario enfrentar y qué estrategia
habia que asignar para ello. Sin embargo, si existe un punto de conexién
fundamental respecto al objetivo prioritario: las drogas no legales han de
quedar fuera del alcance de los ciudadanos, porque la droga es mala y el
objetivo dltimo ha de ser su supresion a través del fortalecimiento de la ley

penal.

Desde el punto de vista histérico, la génesis de las politicas
prohibicionistas se sitlan en el dltimo cuarto del siglo XIX en Estados Unidos®.
Aunque sOlo comienza a dar frutos, principalmente simbdlicos, a principios del
siglo XX*, y haya que esperar hasta después de la Il Guerra Mundial para ver
su extension y consolidacion. En ese momento, bien por la misma politica
desarrollada, bien por otras circunstancias del devenir historico, o, muy
probablemente, por una combinacion de ambas, ya se habia configurado
alrededor de las drogas la realidad social y politica que nosotros conocemos

como contemporanea.

% Donde convergieron una pluralidad de factores: una vigorosa reaccion puritana contra las distintas
formas de ebriedad (primero centrada en el alcohol); la rapida industrializacion y urbanizacion que, junto
a movimientos migratorios en masa, se relacioné con “cierta nerviosidad” del hombre contemporaneo y
procesos de marginalizacion; la aspiracion de la medicina institucionalizada a un puesto de mayor poder y
responsabilidad en la sociedad; e incluso la difusion de la idea de que las drogas eran instrumentos del
enemigo para debilitacion de la juventud o del pais en general. Es el denominado discurso geopolitico del
enemigo externo [R. DEL OLMO (1996), “Drogas: discursos, percepciones y politicas”, en X. ARANA
Y R. DEL OLMO, ob.cit, p. 132]. La actividad de los Estados Unidos dirigida a expandir su
planteamiento sobre drogas al resto del globo estd relacionada con la necesidad de utilizar los
instrumentos internacionales para respaldar politicas internas y con la formulacién, ya en 1885, de la
doctrina del destino manifiesto (cuyos origenes parecen remontarse al nacimiento de la nacién), que
justificaba la intervencién americana en el mundo sobre la base de una responsabilidad moral.

31 Con la firma del Convenio Internacional en el empleo y tréfico de opio, morfina, cocaina y sus sales.
La Haya, 23 de enero de 1912. Le seguirian una ristra de otros tratados, entre los que destacan los
firmados en 1925, 1931, 1936 y, sobre todo, 1961, 1971 y 1988, en los que se irian ampliando las
sustancias sometidas a control y el nimero de paises firmantes.
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En un principio, el discurso es moralista-represivo®?, porque aunque ya
los médicos estén luchando por el monopolio de las drogas®, atin moralidad y
sanidad son cosas distintas, y la idea que predomina es la del consumidor
como degenerado al que hay que meter en prision. El instrumental juridico-
represivo es el predominante, de modo que incluso las actividades de

prevencion estan inspiradas en el mismo:

Se apoya sobre todo en el castigo y en la amenaza de castigo por la posesion y el uso de
drogas, a base de leyes. A partir de aqui se entiende que los profesionales relacionados con la ley
como jueces y policias sean considerados, por ejemplo, como los profesionales mas adecuados
para informar de las drogas en los centros educativos. En el tratamiento, serian también los

jueces quienes tienen la Gltima palabra, sobre todo cuando existe delito.**

A medida que se desarrolla el discurso terapeutista, el consumidor pasa
a ser visto como un enfermo, una victima, que necesita tratamiento dentro de
los servicios de salud mental, a los que, por tanto, hay que fortalecer®. El
objetivo es lograr la abstinencia, con lo cual se fomenta la proliferacion de los

programas libres de drogas.

Puesto que se parte de que “la demanda de drogas tiende a variar segun
su precio y su disponibilidad”®® (aqui no se acepta la inelasticidad de la
demanda) no importa que la prohibicién aumente los precios, al contrario, y, en
principio no tiene ningun sentido cualquier tipo de medida que le facilite las
cosas al consumidor, de modo que sélo timidamente se aceptaran los

programas de dispensacion de metadona para los casos mas graves.

2 R. DEL OLMO (1996), ob.cit., p. 133.

%% Se manifiesta en el siglo XIX en una “feroz batalla de médicos y farmacéuticos contra curanderos y
herboristas, cuyo principal objeto es consolidar un monopolio de los primeros sobre las drogas” [A.
ESCOHOTADO (1996), Historia elemental de las drogas. Barcelona. Anagrama, p. 98].

% A. VEGA FUENTE (1992), “Modelos interpretativos de la problemética de las drogas”, en Revista
Espafiola de Drogodependencias 17, 4, 221-232, p. 224.

% Los diferentes estadios por las que puede pasar el consumidor de drogas en particular y las minorias
estigmatizadas en general corresponderian a cuatro tipos de ‘desviados’: el arrepentido (que reconoce que
ha hecho mal en un lapsus moral), el enfermo, el enemigo (que cuestiona la legitimidad de la norma que
ha infringido) y el cinico (los que con un consenso social amplisimo son considerados criminales
profesionales) [J. R. GUSFIELD (1967), “Moral passage: the symbolic process in public designations of
deviance”, en Social Problems 15, 2, 175-188].

% |a Casa Blanca (2003), ob.cit., p. 27.
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Aunque los médicos ganan protagonismo en la relacibn con el
consumidor, sigue predominando el elemento coercitivo. Mejor dicho, ellos
ejercen ahora esa funcién, y, como veremos, para muchos incluso mostrando

una capacidad mayor de control social.

La propuesta terapeutista es, por tanto, la propuesta prohibicionista y
represiva propia de los Estados del bienestar. Sin embargo, en la medida en
que desde este predominio de los aspectos médicos se ha facilitado la atencion
de los aspectos psicosociales, primero, y socioculturales, después, puede
considerarse que la propuesta ha servido de puente para llegar a un escenario
en el que las propuestas de reduccion de dafos fuesen posibles.

5.1.3.2. Propuesta de la reduccion de darios

La reduccibn de dafios®” tiene como prioridad disminuir las
consecuencias negativas del uso de drogas, tanto sociales como de salud. De
hecho, aunque tiene sus origenes mas cercanos en los primeros programas de
mantenimiento con metadona para bloquear los efectos de los opiaceos en los
afios sesenta en Estados Unidos®, el desarrollo de su asuncién por parte de
los poderes publicos ha ido ligado, aparte de a otros efectos adversos de la
politica prohibicionista (crimen violento, carceles superpobladas, corrupcion
policial...), a la llegada del sida en los afios ochenta y su transmision por via

parenteral entre consumidores de drogas inyectables.

3" Para una exposicién amplia de lo que significa esta opcion y ejemplos de experiencias reales de la
misma, véase S. INCHAURRAGA, comp. (1999), Drogas y politicas publicas. EI modelo de reduccion
de dafios. Buenos Aires: Espacio.

% 1. MARKEZ y M. POO, dirs. y coords. (2000), Drogodependencias: reduccién de dafios y riesgos.
Vitoria-Gasteiz: Departamento de Justicia, Trabajo y Seguridad Social del Gobierno Vasco, p. 16. Sin
embargo, no hay que olvidar que en las primeras décadas del siglo XX en el Reino Unido ya se
desarrollaban alternativas de politicas bien distintas a la dominante de Estados Unidos. Se permitia
administrar heroina y morfina para un tratamiento de retirada gradual de las sustancias cuando dejar de
suministrarlas pudiese ser peligroso o se demostrase que el paciente “siendo normal si se le administra
regularmente una determinada dosis minima, se convierte en incapaz al interrumpirse de modo total el
suministro de drogas”. Es mas, en un informe de los afios cincuenta sobre la politica de drogas en Estados
Unidos de la Asociacién Médica Americana y la Federacidn de Colegios de Abogados se alabé el método
inglés, se apoyo la existencia de clinicas de mantenimiento, y se sugirié que la decision de someterse a
tratamiento fuera voluntaria. [A. ESCOHOTADO (1989/1992), ob.cit., p. 294 y 382]. La idea base del
sistema britanico es que toda persona con un problema de adiccién tiene derecho a recibir la sustancia
mientras la precise [I. MARKEZ (1998), “Drogas y debates: ;monopolio del discurso adictivo?”, en X.
ARANA e I. MARKEZ, coords., ob.cit., p. 37].
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Son tiempos en que los problemas ocasionados por las condiciones en que los sujetos
consumen drogas se han demostrado mayores que los problemas ocasionados por las drogas
mismas. Condiciones de ilegalidad, marginalidad y estigmatizacién. Condiciones de insalubridad

y desinformacion.®

El objetivo de estas politicas se centra en la adecuada gestion del
consumo Y la reinsercion social, manteniendo las actividades de prevencion.
Los toxicomanos dejan de ser catalogados a priori como enfermos o
delincuentes: en lugar de condenar a los usuarios, se les facilitan los medios
para que puedan adoptar conductas responsables®. La abstinencia deja de ser

el objetivo primordial, si se produce es como efecto, como afadidura:

La reduccion de dafios [...] reconoce que la abstinencia puede ser un objetivo ni realista
ni deseable para algunos, especialmente a corto plazo. Esto no significa que la reduccién de
dafos y la abstinencia sean mutuamente excluyentes, pero si que esta abstinencia no es el Unico
objetivo aceptable o importante. [...] Es en consecuencia un abordaje caracterizado por el

pragmatismo.*

Esta propuesta se ha concretado en multiples programas. Uno de los
mas extendidos es el de cambio y disponibilidad de jeringuillas (también dentro
de las cérceles) para evitar el contagio del sida, la hepatitis y otras
enfermedades infectocontagiosas. Ademas, para los profesionales que trabajan
en drogodependencias es una forma de establecer contacto y dar informacién a
los usuarios de drogas, muchas veces reacios a acercarse a los servicios
sociales o de salud. Con frecuencia, lo que se suministra es un kit mas amplio

con productos e instrucciones de higiene.

Los programas de metadona (u otras sustancias opiaceas), admitiendo
la posibilidad de su suministro de forma indefinida, también se usan para

% 5. INCHAURRAGA (2001), “La reduccién de dafios en Argentina: necesidades, mitos y obstaculos”,
en S. INCHAURRAGA, comp., ob.cit., p. 45

“ G. R. AUREANO (2001), Drogas y democracia en los foros multilaterales. Documento presentado en
el seminario “Démocratie et gouvernance mondiale: quelles régulations pour le 21e siecle?”, organizado
por el programa MOST de la UNESCO en ocasion del Foro Social Mundial (Porto Alegre, 29 y 30 de
enero de 2001) [http://www.UNESCO.org/most/wsfaureano.doc, el 10 de noviembre de 2004], p. 5.

' D, RILEY y P. O’HARE (2001), “Reduccién de dafios. Historia, definicion y practica”, en S.
INCHAURRAGA, comp., ob.cit., p. 16.
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contactar, pero sobre todo para estabilizar y desintoxicar a los usuarios de
heroina. “Reduce la morbilidad y mortalidad, la implicacién de los usuarios en
delitos y la diseminacion del HIV, ayudando a los usuarios de drogas a obtener

control sobre sus vidas™?, devolviendo el usuario a la comunidad.

Otro tipo de programas son las “areas de tolerancia”’, denominadas salas
de inyeccién, salas de salud, narcosalas, etcétera. Son lugares donde los
usuarios de drogas pueden estar juntos y obtener equipos de inyeccion limpios,
preservativos, informacion y atencion médica, entre otras cosas. Algunos
permiten a los usuarios tomar alli las drogas, en un ambiente
comparativamente seguro. Sirven para reducir la transmision del sida y el

riesgo de sobredosis.

También son programas propios de la reduccion de dafos los de
informacion y educacion encaminados a que si se consume que sea con el
menor riesgo posible. En algunos paises se desarrollan programas inspirados
en una filosofia similar respecto a sustancias legales como el alcohol (ensefiar
a beber moderadamente, informar, ...) y la nicotina (prohibir fumar en lugares
publicos en beneficio del fumador pasivo, repartir parches de nicotina o
productos similares...). También se han introducido de facto Ila
descriminalizacién de pequefias cantidades de cannabis como estrategia de

reduccion de danos.

5.1.3.3. Propuesta de los promotores de la legalizacién

Esta propuesta no tendria en la actualidad ninguna plasmacion real, pero
sus mismos defensores suelen tomar como referencia o ideal la situacion
preponderante del siglo XIX. Ciertamente, se traté de una época dorada en la
oferta de drogas por la conjugacion de varios factores: el descubrimiento de los
principios activos o farmacos puros de las distintas plantas, facilitando la
produccion en el laboratorio de sustancias psicoactivas, semisintéticas o

sintéticas, a lo largo de la centuria (morfina, codeina, cocaina, heroina,

2 RILEY y P. O’'HARE (2001), ob.cit., p. 28.
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mescalina, barbitdricos); el desarrollo de la medicacion hipodérmica; su
atractivo para pensadores y artistas, deseosos de disponer de sus emociones y
percepciones (esta, por ejemplo, el famoso club de los hachisins)®; el desarrollo
de la cultura y los instrumentos propios de una sociedad industrial y de
consumo en ciernes (industrias farmacéuticas potentes —concentrada primero
en Alemania y, tras la segunda guerra mundial, en Estados Unidos— la
publicidad comercial, la busqueda de los productos mas atractivos para un
publico deseoso de panaceas...); e, incluso, las guerras, que generan
situaciones donde crece el atractivo de las sustancias que evitan el dolor y
permiten evadirnos**. De modo que hacia 1900 todas las drogas conocidas se
encontraban disponibles en farmacias y droguerias, y eran publicitadas como

cualquier otro articulo objeto de comercio.

Ello se conjugaba con la proliferacion del uso normalizado de drogas.
Los defensores de esta postura resaltan que aunque sin duda habia adictos al
opio, la morfina y la heroina, el fendbmeno en su conjunto —Ilos usuarios
moderados e inmoderados— apenas llama la atencién de periédicos o revistas,
y nada la de jueces y policias. No es un asunto de especial interés social, ni

juridico, politico o de ética social.

La caracteristica general era la libertad de acceso a mdltiples drogas,
incluso insistente propaganda. Los habituados a las mismas (aun no se habla
de drogadictos o toxicémanos)® vivian en una situacién equiparable a la de los
alcohdlicos actuales®. Se producia un escenario de equilibrio entre los riesgos

asociados al consumo de las drogas (de los que todas las sociedades han sido

* R. HUERTAS GARCIA-ALEJO (1987), “Busqueda de paraisos y evasion de realidades: la droga en el
siglo X1X”, en Historial6 133, 65-74, paginas 67-68.

* “La eteromania reind en Alemania desde 1945. Los excombatientes de la primera guerra mundial
habian adquirido la costumbre de beberlo cuando era repartido antes de emprender un ataque” [J. L.
BRAU (1968/1974), ob.cit., p. 253] o “La definitiva popularidad del farmaco [la morfina] tiene su origen
en conflictos armados” [A. ESCOHOTADO (1989/1992), ob.cit., p. 47]. También se detiene en este
aspecto D. T. COURTWRIGHT (2001/2002), ob.cit., paginas 206-211].

*®La consideracion del habituado a las drogas diferfa de la consideracién actual del adicto a las mismas,
tanto en que no primaba el sesgo teolégico-moral, como porque no se daba tanta importancia al sindrome
abstinencial. Es decir, hasta hace relativamente poco tiempo, la idea era que la familiaridad quitaba el
veneno a las drogas, porque el peligro de esclavizarse a ellas no era mas que una consecuencia incomoda
a un consumo cuya razon de ser era anterior y mas basica.

* Por supuesto es una cuestién sometida a debate la bondad o no de la situacion actual de los alcohélicos.
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conscientes) y la percepcion del beneficio que se consideraba derivado de las

mismas®’.

Los autores que defienden la venta legal de las drogas hoy prohibidas
parten de la consideracion de las personas como seres libres y responsables
de lo que hagan con su propio cuerpo. Defienden por tanto, en primer lugar, la
libertad de automedicacién. Es necesaria la existencia de organizaciones
publicas o privadas que adviertan de los peligros de las drogas como advierten
de otros peligros alimenticios o de otro tipo, pero a partir de aqui es una opcion

personal adoptar o no esta u otra practica de riesgo™®.

En caso de actuar de manera criminal debido a este consumo, cuestion
considerada improbable porque la legalizacion y normalizacion irian
normalmente acompafiadas de la moderacion y el autocontrol, serian
penalizados por esas acciones delictivas*®, no por el consumo de sustancias

adictivas.

Generalmente, se considera que en el caso de que estos consumidores
requiriesen servicios, bien para sobrellevar sus problemas con las drogas
(adiccion, enfermedades asociadas, sindrome de abstinencia, etcétera), bien
porque quieren dejar de consumir y no pueden sin ayuda medica, recibirian del
Estado la atencién profesional necesaria como la recibiria un obeso que decide

ponerse a dieta o0 que ha de tratarse sus enfermedades cardiovasculares.

Hay que tener en cuenta que, dentro de este grupo, con frecuencia se
expresan propuestas diversas, generalmente en funcion del grado de control
gue se desea que se aplique a la sustancia ya despenalizada: desde la libertad
total a la venta en farmacia previa presentacion de receta (lo cual linda con las

propuestas de reduccion del dafio). Ya hemos visto como las sustancias

T Eusebio Megias se refiere en abstracto a esta dinamica de equilibrios y desequilibrios [E. MEGIAS
(1997), ob.cit., p. 105 y siguientes]. Esta aceptacion de riesgos también se produce en nuestra sociedad
respecto a muchas practicas, como algunas deportivas, o incluso cotidianas, como las que ocasionan los
accidentes de circulacion

8 T, SZASZ (1990/1991), ob.cit., p. 395.

9 Al no existir en la actualidad ninguna politica o sistema de tratamiento que realmente obedezca a la
propuesta legalizadora no podemos hablar en presente, poner ejemplos o ser mas concretos. Respecto a la
validez de la experiencia en otros momentos historicos, véase el debate en el préximo apartado.
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legales también pueden sufrir diferentes grados de control sobre el acceso real

a las mismas.
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5. 2. Los sistemas de creencias de las politicas contemporaneas sobre

drogas

Hasta ahora hemos expuesto, bésicamente, la materialidad, por
expresarlo de algun modo, de las diferentes politicas o propuestas de politicas.
A continuacién vamos a presentar, haciendo uso de los términos del marco de
las coaliciones promotoras, el contenido de los sistemas de creencias que

estan detras de las mismas.

5.2.1. La ideologia de la prohibicion y sus criticos

Si nos centramos en las politicas contempordneas sobre drogas
podemos observar sus particularidades desde muchos puntos de vista. Ya
hemos comentado que siempre ha existido algun tipo de medidas de los
poderes publicos para intentar controlar o afectar en cierto medo el uso que la
sociedad hace de las drogas. Sin embargo, lo caracteristico de nuestras
sociedades, junto a la oferta inmensa de productos psicoactivos, también es el

desarrollo de unas politicas publicas sobre drogas extensas y muy elaboradas.

Hemos puesto el énfasis en los aspectos prohibicionistas y, ciertamente,
aunque también en otras épocas ha habido importantes medidas represivas®,
el grado y la extension de la represion respecto a muchas drogas en el siglo XX
es importante tanto en términos absolutos como comparativamente con otras
épocas. Sin embargo, probablemente no es menos importante la base comun
de las concepciones ideoldgicas construidas acerca de estas sustancias y sus
consumidores, que han suministrado el discurso justificativo de las politicas

contemporaneas dominantes en esta materia.

Aunque como ya hemos visto, la propuesta de la prohibicion realmente
no es sélo una, consideramos que la concepcion de valor que la sustenta se

caracteriza, basicamente, por la idea de que ni la sociedad ni los poderes

% Por ejemplo, “El uso no medicinal de las drogas novedosas provocdé muchas medidas represivas
durante la primera mitad del siglo XVII, que fue la época en la que se gesto la revolucién psicoactiva”, en
D. T. COURTWRIGHT (2001/2002), ob.cit., p. 223.
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publicos pueden permitir el uso de ciertas sustancias porque son malas. Por
qué y para quién son malas tiene diversas respuestas. Encontramos, por un
lado, la presencia de un discurso claramente religioso, pero también se genera
con el proceso de secularizacion general de las sociedades contemporaneas,
una construccion laica con consecuencias similares. En cualquier caso, se trata
de una construccion con una fuerte carga moral, y de deseo de imposicién de

la moral mayoritaria a todos los miembros de la sociedad.

Respecto al papel jugado por las religiones, hay que tener en cuenta que
aunqgue los alucinégenos forman parte de muchos rituales tribales®, éstos y
otras formas de intoxicacién quimica estan mal considerados en las principales

religiones del mundo®? .

Las drogas imitan fugazmente la sensacion, pero no el conocimiento
disciplinado, de la verdadera experiencia mistica. [...] La resistencia a las
drogas es también mas fuerte en los verdaderos creyentes, que desconfian de
toda forma de relajacién y temen todo aquello que pueda minar su autocontrol

asiduamente cultivado.®®

Asi, el cristianismo rechaza el uso de las drogas tanto en sus ritos, es
decir, en sus funciones magico religiosas, como para usos ludicos. En el primer
caso, porque la promesa del éxtasis se traslada a la otra vida, desterrandolo

del ritual:

Desde el preciso instante en que se consolida el formalismo del rito eucaristico todas las
comuniones no basadas sobre un esfuerzo de autosugestion son estigmatizadas como tratos con
potencias satanicas. Lo corporeo es algo que mancha, una ‘inmundicia’. La deidad no tendra
nada de misterio vegetal. Sera una, incorpOrea y trascendente, como la propia autoridad de la

fe.%*

51 Efectivamente, los usos sempiternos de las drogas en todas las culturas han sido curar, ayudar a
divertirse y acompafiar a rezar.

52 “Es el contraste ya analizado entre cultos que se apoyan sobre experiencias aisladas, a veces Gnicas en
la vida, donde la intensidad psiquica constituye lo esencial, y cultos basados sobre el aprendizaje de
credos y ceremoniales, donde lo esencial es un seguimiento que asegure la adhesion de los fieles a cierta
idea prevista sobre el mundo y la conducta”, en A. ESCOHOTADO (1989/1990a), ob.cit., p. 231.

>3 D. T. COURTWRIGHT (2001/2002), ob.cit., p. 247-248.

> A. ESCOHOTADO (1989/1990a), ob.cit., p. 235.
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Realmente, esta vision tan negativa del cuerpo sélo se encuentra en una
de las tradiciones cristianas, la de San Pablo, al incorporar la sublimacién
platénica de lo inmaterial; por otro lado, estaria la tradicion que se plasma en la
incorporacion por Santo Tomas de Aquino de la vision aristotélica, en la que el
cuerpo es un regalo e imagen de Dios, que hay que cuidar y darle buen uso, lo

gue tampoco se compagina bien con el consumo de drogas.

Respecto a los usos ladicos, que en la Antigliiedad estaban ligados a los
terapéuticos, las drogas tampoco son admisibles para el cristianismo, como no
lo es cualquier euforia ligada al goce sensual o como fin en si misma, de modo
que no sélo se condenaran los empleos orgiasticos, sino también los
simplemente hedonistas®. El cristianismo rechaza la inconsciencia que genera

inimputables: para pecar hay que estar conscientes.

También el rechazo al suicidio impide el uso de las drogas para la buena
muerte®®. Solamente cuando el estamento terapéutico haya logrado adquirir el
suficiente protagonismo y parcela de poder social, el uso médico de las drogas
sera bien visto, y en lugar de considerar al consumidor de drogas como
pecador, vicioso o desviado (como fue evolucionando a medida que ganaba
terreno la laicizacion de las sociedades occidentales), acaba configurandose
como un enfermo. Realmente, la evolucidn de los diferentes atributos que el
grupo social mayoritario asigna a la conducta considerada desviada depende
de diversos factores (cambios en el poder politico o en la opinion publica, el

desarrollo de movimientos sociales o cruzadas morales) y parece generarse

> El paralelismo entre la sancion religiosa y/o moral de la sexualidad y de las drogas es una evidencia
historica y se recoge en la mencién de ambas en la literatura filoséfica. Hay quienes incluso consideran el
reemplazo de una cosa por otra: “En las culturas judeocristianas el comportamiento sexual ha sido
tradicionalmente la preocupacion central de la moralidad, relegdndose otros aspectos de la conducta
personal a posiciones claramente periféricas [...]. Puesto que este acto primigenio de desafio a la
autoridad de Dios [el fruto prohibido] siempre se ha rodeado de términos metaféricos, no ha sido muy
dificil reemplazar el sexo por las drogas dentro del gran drama moral de la existencia humana. Ya a los
hombres, mujeres y nifios no los tientan, corrompen y arruinan los dulces e irresistibles placeres del sexo;
en su lugar, son los dulces e irresistibles placeres de la droga los encargados de tentarlos, corromperlos y
arruinarlos” [T. SZASZ (1990/1991), ob.cit., p. 369].

% Szasz llega a considerar que la verdadera razon para prohibir las drogas es el miedo al suicidio,
conducta prohibida durante mucho tiempo por los cédigos de conducta religiosos, legales y psiquiatricos
[T. SZASZ (1992/1994), Nuestro derecho a las drogas. Barcelona: Anagrama, p. 206 y siguientes].
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mas en términos de los simbolos de dominio cultural que en el de las
actividades de control social®’.

Es decir, a medida que nuestras sociedades se secularizan, el discurso
de la prohibicion va variando, perdiendo sus sefias mas religiosas aunque
conservando el aspecto moralizador. Hay que diferenciar las sociedades
totalitarias de las que enarbolan la libertad individual como valor sagrado. En
las primeras no es dificil justificar la represion de cualquier conducta:

‘¢ Tiene derecho el hombre a destruir su propio cuerpo con veneno?’ Preguntaba
retéricamente el médico aleméan Erich Hesse en 1938. ‘Ningun miembro de la comunidad
nacional tiene ese derecho. Por el contrario, todo individuo tiene la obligacién de mantenerse

sano, en beneficio de la comunidad, [...] que da al individuo la oportunidad de vivir y construir

una vida’.*®

En las sociedades liberales, sin embargo, el uso de la coercion legal
necesita justificacion, en la medida en que ésta sélo ha de ser tolerada en la
busqueda de algo bueno que lo compense®. Ha habido entonces dos intentos
bésicos de justificacion: bien alegando la necesidad de imponer legalmente la
moral en si misma, bien desde el denominado paternalismo de Estado que en

este caso toma forma a través del concepto de salud publica.

En el primer caso, la pregunta que se plantea es si cuando la conducta
de acuerdo a los estandares comunes es inmoral, esto es suficiente para hacer
tal conducta punible por la ley. Quienes defienden que si, los moralistas (es
decir, quienes defienden la legitimidad de la imposicion de la moral mayoritaria
a todo el mundo), argumentan que la imposicion de la moral, ain cuando su no
seguimiento no implique dafos a terceros, ha de hacerse bien porque si no se
acabarian socavando los cimientos de la sociedad en general; bien porque

simplemente se trata de una cuestion de valor en si misma.

°"J. R. GUSFIELD (1967), ob.cit., p. 185.

8 D. T. COURTWRIGHT (2000/2002), ob.cit., p. 245.

¥ H. L. AHART (1962/1981), Law, Liberty and Morality. Londres y Oxford: Oxford University Press, p.
20.
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En el segundo caso, confirmamos que “La intervencion coactiva en el
comportamiento de una persona a fin de evitar que se dafie a si misma es
generalmente llamada ‘paternalismo™®. Se sustenta en el argumento basico,
extendido en el pensamiento contemporaneo, de que el hombre no siempre
sabe qué es lo mejor para si mismo, al tiempo que crece el conocimiento de
una amplia gama de factores que disminuyen la posibilidad de la libre eleccion
o el consentimiento aparentemente libre®’. Incluso si se argumenta que el
paternalismo es so6lo legitimo cuando el sujeto se encuentra en cierta situaciéon
de incapacidad®, ésta se puede encontrar en el consumidor de drogas si se
defiende que éste desconoce los efectos de las drogas o tiene mermada la

voluntad por los efectos de su consumo®.

Ulises, atado al mastil de su nave, es un ejemplo tipico [de los problemas de la
contradiccion de las preferencias] (Cémo violamos mas sus preferencias, desatandolo o
dejandolo atado? [...] La autonomia moral es algo mucho mas complejo que todo eso. Tan
complejo que deja espacio suficiente para poder afirmar que los aspectos compulsivos de la

politica social protegen méas que limitan la autonomia del individuo.®

Es decir, frente a la obligacion moral de respetar la autonomia individual
se esta defendiendo la obligacion ética de desarrollar politicas sociales (en las
que se incluiria la politica de drogas como politica de insercién social), que
tratan de devolver a los individuos las condiciones vitales minimas para que
dicha autonomia sea posible. Es la clasica dicotomia entre libertad como

autodeterminacion y libertad como mera no constriccion®.

Lo cierto es que una comprensién extrema de ese deber publico de

proporcionar las condiciones para la libertad como autodeterminacion sirve

% E. GARZON VALDES (1987), “.Es éticamente justificable el paternalismo juridico?”, en E.
GARZON VALDES (1993), Derecho, ética y politica. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, p.
361.

1 H. L. A. HART (1962), ob.cit., p. 33.

62 El paternalismo benevolente respecto a incapaces se justifica en la medida en que apunta a la
superacion de una desigualdad.

% E. GARZON VALDES (1987), ob.cit.,, p. 371-372. Este autor considera que hay un paternalismo
moralmente justificable cuando se realiza respecto a y en interés de incapaces, en la medida en que apunta
a la superacion de su desigualdad.

® F.J. LAPORTA (1992), “Etica y politica social”, en L. MORENO y M. PEREZ YRUELA, comps.,
Politica social y Estado del Bienestar. Madrid: Ministerio de Asuntos Sociales, p. 132.

® N. BOBBIO (1977/1993), lgualdad y libertad. Barcelona: Paidds e Instituto de Ciencias de la
Educacion de la Universidad Auténoma de Barcelona, p. 120.
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para justificar tanto la prohibicion del consumo de drogas, como la posibilidad
de obligar a tratamientos de deshabituacion (tanto publicos como privados),
ademas de todas las medidas de represion de la oferta. Es un discurso que se
concreta en el concepto de salud publica, actualmente defendido como intento
social de proveer las condiciones necesarias para garantizar la mejor calidad
de vida y longevidad a los individuos que la componen®®. A veces, hace alusién
a la eficiencia, introduciendo una variable de interés econémico que no se

puede desdefiar®”:

La llustracién y su legado de filosofias laicas como el utilitarismo, con el imperativo de
perseguir el maximo bien posible para el mayor nimero posible de individuos, dieron origen a
una idea simple, pero poderosa. Las ganancias privadas, por muy grandes que sean, pueden

conllevar costes publicos inaceptablemente elevados y moralmente indefendibles.®®

Cuando no se trata de costes econdmicos sino de causar dafio directo a
los deméas que no se quieren ver implicados, no hay lugar a la discusion (ni
siquiera, como veremos, por los mas aceéerrimos defensores de la legalizacion),
el dafio causado a seres inocentes es el argumento moralmente mas poderoso

contra el consumo de drogas en todas las culturas®.

Cuando se ocasiona dafios a terceros a través de acciones que son
penalmente perseguibles por si mismas, la situacion es clara. El problema es
cuando se relacionan las drogas con una situacion de riesgo general a la
comunidad y, por tanto, un ataque a la salud publica. Por ejemplo, se plantea la
violencia criminal como caso extremo de ese posible dafio. Habria que ver
hasta que punto la violencia vinculada al consumo de drogas realmente esta
ocasionada por éste, o lo esta por las condiciones que genera su prohibicion, o,

incluso, por otros aspectos. Lo cierto es que juridicamente permite justificar,

% Las definiciones son mdltiples, tanto de juristas o médicos dedicados a este tema, como de
organizaciones como la Organizacion Mundial de la Salud. Lo que expongo es el contenido que es
constante en la gran mayoria de ellas.

%7 En el caso concreto de las drogas parece ser que también se puede plantear que generan ahorros al
sistema, poniendo sobre la mesa la dificultad de calcular exactamente los costes sociales netos que genera
su consumo. Esto no ha impedido que los detractores de las drogas intenten hacerlo y divulguen sus
esfuerzos para concluir que el abuso de las drogas arruina al préjimo.

% D. T. COURTWRIGHT (2001/2002), ob.cit., p. 247.

% Si bien es cierto que el “concepto de ‘dafio’ es un concepto con carga moral que presupone la
determinacion previa de lo que debe ser considerado como valiosos y digno de proteccion” [E. GARZON
VALDES (1987), ob.cit., p. 376].
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aunque no sin criticas o debate’, la penalizacién de conductas que no tienen
una victima directa, sino que lesionan o ponen en peligro el bien juridico de la

salud publica.

La salud como bien juridico protegido se independiza en definitiva de la tutela propia
que la salud individual tiene reconocida, configurdndose como un ente con tendencia a la
abstraccion que proyecta su proteccién sobre ‘el conjunto de condiciones positivas y negativas
que garantizan y fomenta la salud’. [...] Con la inclusion de los delitos contra la Salud Pdblica en
el catdlogo de infracciones delictivas lo que se pretende, sin embargo, no es tutelar la salud
concreta e individual de las personas, que ya es objeto de proteccion en otros capitulos del
codigo penal. Lo que se trata es de evitar la creacidn de riesgos afiadidos que puedan afectar al

nivel de salud general de un pais.”

Lo caracteristico del paternalismo que cobra vida a través del concepto
de salud publica es dar legitimacion a la intervencion del Estado para proteger
al hombre de si mismo. Lo que le distingue de las actitudes exclusivamente
moralistas, aunque puedan tener muchos puntos de conexion, estriba en que
para los moralistas la razon ultima de la intervencion legal en aquellos casos en
gue no se genera dafios a terceros es castigar la debilidad moral, mientras en
el paternalismo se trata de salvar al consumidor de si mismo, aunque asi se
estén encubriendo mas o menos explicitamente la opresion de un grupo social

sobre otro’?, o salvaguardias de la productividad, segln esgrimen sus criticos.

En lo que hace a las drogas, las principales justificaciones para la intervencion del
Estado se sustentan en que, bien por ignorancia o por la irracionalidad del consumidor, pueden
existir diferencias entre las preferencias reveladas sobre el mercado y su bienestar individual —

el individuo puede evaluar mal su bienestar y el Estado debe asumir la mision de protegerlo—y

70 «|_a crisis del concepto de bien juridico se produce como consecuencia de la ampliacion constante del
circulo de bienes juridicos universales, lo cual induce una ‘desmaterializacion’ del concepto. Ahi
coinciden los distintos sectores doctrinales y no puede dudarse de que el &mbito de los delitos de trafico
de drogas es uno de los terrenos donde en mayor medida puede constatarse este debilitamiento”, en J. M.
TAMARIT SUMALLA (2003), “Drogas y derecho penal”, en M. F. IBANEZ SOLAZ (directora),
Drogodependencias y derecho. Madrid: Consejo General del Poder Judicial, p. 192.

™' F. SEQUEROS SAZATORNIL (2000), El tréfico de drogas ante el ordenamiento juridico. (Evolucién
normativa, doctrinal y Jurisprudencial).Madrid: La Ley, p. 66.

"2 Es imposible no mencionar aqui el caso extremo del Comité de Salud Publica francés que se constituyé
en abril de 1793 para perseguir mediante las ejecuciones y la carcel a los enemigos de la revolucion; no
solo a los monéarquicos, sino también a revolucionarios moderados como los girondinos. De modo que la
revolucion francesa se constituye en punto de referencia tanto porque en ella el concepto de salud publica
alcanza un punto de inflexién en la construccion de su definicion actual [J. CARDONA (1998), “La
salud publica en periodo de crisis”, en Revista Facultad Nacional Salud Publica 16, 1, 77-90, p. 79],
como por esta utilizacién abiertamente represora del mismo].
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por las externalidades negativas que genera el consumo de drogas - criminalidad, violencia
urbana, costes sanitarios, costes sociales, etc. -, cuyo coste no puede ser imputado a los
traficantes/consumidores y por lo tanto debe ser imputado por la colectividad que tiene que

destinar una parte del presupuesto a la prevencion y a la represion.”

Las criticas principales a estos discursos conocen también dos tipos de
elaboraciones distintas, si bien comprenden cierto contenido de valor ultimo
coincidente. Hay que tener en cuenta que aunque los que sufren directamente
la estigmatizacion como algun tipo de desviado pueden generar su propia
oposicion, con frecuencia son otros actores los que se movilizan en su defensa
al tiempo que se erigen en representantes de los discursos mucho mas amplios
qgue en realidad estan implicados en el debate: el de la actitud cultural general

de la represion y el de la permisividad o la tolerancia’™.

El deseo de la imposicién legal de la moral encuentra desde su origen la
respuesta de la filosofia liberal, de modo que ambas corrientes de pensamiento
han corrido paralelas en la formacion de nuestras sociedades contemporaneas.
Thomas Jefferson es continuamente citado para ejemplificar la apuesta
ilustrada de que sbélo sean actos punibles aquellos de los que derive un
perjuicio demostrable para la persona o el patrimonio de alguien determinado
(es decir, que no pueden existir delitos sin victimas); o por la defensa de la

libertad de ejercicio sobre el propio cuerpo.

Sin embargo, es John Stuart Mill quien mas claramente fue percibido

como enemigo de la imposicién legal de la moral mayoritaria.

El Gnico proposito para el que puede ejercitarse legitimamente el poder sobre cualquier
miembro de una comunidad civilizada, contra su voluntad, es evitar que perjudique a los demas.
Su propio bien, sea fisico o moral, no constituye justificacion suficiente. EI no puede ser
justificadamente obligado a actuar o a abstenerse de hacerlo asi, porque sea mejor para €l hacerlo
asi, porque ello le haga sentirse mas feliz, porque en opinién de los demas hacerlo asi seria de

sentido comdn, o incluso justo.”

L. GURIDI (1997), ob.cit., p. 103.

J. R. GUSFIELD (1967), ob.cit., p. 188.

> J. STUART MILL (1859/1991), Sobre la libertad y comentarios a Toqueville. Madrid: Espasa Calpe,
p. 74. De hecho, en el capitulo V de Sobre la Libertad trata directamente el tema de las drogas para
defender la total libertad respecto a las mismas, sin mas restricciones que las del resto de los productos
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El mensaje claramente expresado en este texto conecta con las posturas
mas contemporaneas dirigidas a criticar el paternalismo contemporaneo. En
Espafa, se ha convertido en una referencia ineludible el articulo de Fernando

Savater “El Estado Clinico™:

Si no me equivoco en él vivimos ya, tal como la mayoria de la democracias Ilamadas
occidentales. El empefio fundamental del Estado Clinico es conservar, pulir y dar esplendor a la
salud publica. En esta magica nocién de ‘salud publica’ se potencian los contenidos pastoriles
con la legitimacién instrumental de la gestidn eficaz, y se amanceban lo utilitario y lo teolégico,
el rendimiento productivo y la moralina. No hay nocién mas ideoldgica que ésta y por tanto se

presenta disfrazada de obviedad de sentido comun.™

Ciertamente, el consenso acerca de la bondad del Estado terapéutico es

muy amplio porque

Asi como los hombres y mujeres que vivian en una sociedad teocréatica no creian en la
separacion entre la Iglesia y el Estado, sino, por el contrario, defendian con vehemencia su
unién, nosotros, miembros de una sociedad terapéutica, no creemos en la separacion entre la

medicina y el Estado, y sustentamos fervorosamente su unién.”’

En definitiva, se critica que el Estado se empecine en imponer una salud
publica, en lugar de limitarse a garantizarla, ofreciendo a sus ciudadanos los
servicios y la informacién que requeriria de cara a garantizar su salud y
bienestar. La idea fundamental es que el hombre es libre y ha de asumir la
responsabilidad de las consecuencias que acarrea su libertad, en lugar de
pedirle al Estado que le prohiba lo que puede hacerle dafio a uno mismo.
Aunque este Estado clinico se refleja en otros aspectos, la drogadiccion es su

“nervio funcional”’®.

Hay que tener en cuenta que la designacion de los consumidores de

drogas como enfermos (designacion del paternalismo), por un lado es un

sometidos al comercio de cara a evitar la estafa o similar [J. STUART MILL (1859/1991), ob.cit., paginas
206 y siguientes].

® F. SAVATER (1990), “El Estado Clinico”, en Claves de razon practica 1, 18-24, p. 18.

T T.SZASZ (1990/1991), ob.cit., p. 386.

® F. SAVATER (1990), ob.cit., p. 20.
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‘progreso’ respecto a su consideracion como viciosos (designacion de los
moralistas) en la medida en que se reduce la represién sobre ellos y disminuye
el grado de desaprobaciéon moral que la sociedad hace sobre los mismos’.
Pero al mismo tiempo, es una concepcion que genera menos problemas y
representa una amenaza menor que la de los “desviados” que no se reconocen
“pecadores” y se enfrentan al discurso mayoritario, generando un
contramovimiento cultural®.

De este modo, se llega a argumentar que la conceptualizacion de la
drogadiccion como enfermedad no es sino un pretexto en la medida en que “la
idea de curar resulta mucho mas progresista, humanitario y civilizado que
reprimir, algo que, a estas alturas, parece asumido no soélo por la mayoria

moral sino practicamente por toda la sociedad”®".

En la literatura internacional uno de los criticos mas conocidos de la
intervencién estatal prohibicionista en materia de drogas es Thomas Szasz,
quien a partir del desarrollo tipicamente angloamericano del concepto de
propiedad del propio cuerpo como garantia de la vida y la libertad®®, argumenta
que “las prohibiciones en materia de drogas constituyen un despojo del
derecho constitucional a la propiedad” y “que hemos perdido nuestro derecho

més importante: el derecho a nuestros cuerpos™. En el fondo, este autor no

], R. GUSFIELD (1967), ob.cit., p. 188. Este autor distingue cuatro tipos de ‘desviados’: el arrepentido
(que reconoce que ha hecho mal en un lapsus moral), el enfermo, el enemigo (que cuestiona la
legitimidad de la norma que ha infringido) y el cinico (los que con un consenso social amplisimo son
considerados criminales profesionales).

8 Realmente, el primer brote histérico importante de resistencia activa al prohibicionismo se produjo con
el movimiento psiquedélico que tuvo como afio paradigmatico 1968. De hecho provocd la reaccion de un
clamor prohibicionista que desemboc6 en la Convencién Internacional de 1971.

813, C. USO (1999), “Leyes, ‘enfermedad’ y drogas”, en Claves de razon préctica 95, 65-69, p. 66.
Aunque también “Hay un uso represivo de la nocién de ‘enfermedad’ que la convierte en algo puramente
objetivo, que se establece desde fuera y sin que la opinién del interesado cuente para nada” [F.
SAVATER (1990), ob.cit., p. 24].

8 Afirmando que “los derechos de propiedad no son sélo exactamente tan validos como los derechos
humanos; son anteriores a, y necesarios para, los derechos humanos” [T. SZASZ (1992/1994), ob.cit., p.
49]. Se trata de una reflexion que ahonda sus raices en el pensamiento lockiano: la tierra y las criaturas
inferiores pertenecen en comun a todos los hombres, pero éstos tienen la propiedad sobre su propia
persona (propiedad sobre la que nadie tiene derecho excepto él mismo), de modo que todo lo que sea
fruto del trabajo de su cuerpo es suyo [J. LOCKE (1690/1990), Segundo tratado sobre el gobierno civil.
Madrid: Alianza].

8 1. SZASZ (1992/1994), ob.cit., p. 33y p. 38.
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hace sino argumentar de otro modo la idea recurrente de que soélo puede

castigarse la conducta que de modo cierto y directo dafia a otros:

Reconozco la necesidad de limitar el libre mercado de drogas, del mismo modo que
reconozco la necesidad de limitar el libre mercado de muchos bienes. El lugar legitimo para este
limite, sin embargo, esta alli donde el libre acceso a un producto particular presente un ‘claro y
actual peligro’ para la inocuidad y seguridad de otros. [...] Pero ésta no es la base de nuestros

actuales controles sobre drogas.®

Por dltimo, es necesario hacer referencia a la contracritica que se hace a
los defensores del principio de que so6lo se deben penalizar las conductas que
dafian a terceros: los hombres no viven aislados y en una sociedad organizada
es imposible identificar qué clases de accion dafian a terceros y cuales no®. Es
decir, a toda accion se le puede encontrar que ha generado un efecto sobre un
tercero. En este sentido, el prohibicionismo no ha dudado en afirmar que el uso
indebido de drogas ha dejado de considerarse un delito “sin victimas”, pues ese

dafio a terceros si se produce:

Aunque el usuario pone en peligro su salud y sus posibilidades de llevar una vida
productiva, esa persona no es la Gnica que padece las consecuencias. La familia pierde la
armonia y sufre al presenciar la autodestruccién de un ser querido. EI empleador del usuario
sufre en términos econdémicos a través de la pérdida de productividad, la deficiente ejecucion de
las tareas laborales, el aumento del nimero de accidentes, el elevado absentismo y el incremento
de los costos de la atencién de salud. En uUltima instancia, es el consumidor el que paga el costo
de las drogas en el lugar de trabajo al comprar bienes de calidad inferior a precios mas altos. Los
contribuyentes son también victimas por cuanto por cuanto es suyo el dinero que se precisa para
apoyar los esfuerzos de los gobiernos, funcionarios de los organismos de represion e integrantes
de los servicios de tratamiento para combatir los delitos relacionados con las drogas y la
rehabilitacién de los usuarios. La comunidad, la sociedad y el pais son asimismo victimas por
todas las razones mencionadas. A ello hay que afiadir el apoyo financiero que el usuario esta
prestando a las organizaciones criminales que se lucran de las drogas, asi como la actividad
criminal en la que muchas veces se ve envuelto para tratar de mantenerse en su “habito”. En la

sociedad entera se padece por la autoindulgencia de la toxicomania.®®

8 T. SZASZ (1992/1994), ob.cit., p. 40.
% H. L. A. HART (1962/1981), ob.cit., p. 5.
8 PNUFID (1992), ob.cit., p. 56-57.
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De nuevo nos encontramos ante lo que se puede plantear como una
discusion sin limites, donde es necesario sopesar derechos que se construyen

a partir de valores diferentes.

5.2.2. El pragmatismo de la reduccion de dafios, sus limites y sus obstaculos

Las politicas de drogas que se han denominado de reduccion de dafios
tienen un discurso claramente distinto de las ligadas al prohibicionismo, aunque
se hayan desarrollado en paises en que éste es la tonica general o sistema de
creencias dominante, e incluso lo que ha sido asumido por su ordenamiento
juridico. “La esencia de la reduccion de dafios se halla en la siguiente
afirmacioén: si una persona no quiere abandonar su uso de drogas, debemos
ayudarla a reducir los dafios hacia si misma y hacia otros™’. Podria parecer
gue no es sino una variacion del paternalismo al que ya nos hemos referido,

pero, en realidad, se trata de algo mas complejo.

Son principios de la reduccion de dafios: el pragmatismo, los valores
humanitarios y la evaluacion sistematica de las politicas que se llevan a cabo
para comprobar que realmente se produce la reduccion de dafios. El
pragmatismo se constata en que se considera inevitable el uso de las drogas,
que no sélo generan riesgos sino también beneficios a sus usuarios; de modo
gue se piensa que es mas viable tratar de reducir los dafios que dicho consumo
pueda ocasionar que tratar de eliminar el uso de drogas por completo. Es decir,
“en vez de condenar a los usuarios, ocasionales o no, a una situacion de
ilegalidad e insalubridad, comenzaron a facilitarseles los medios para que

puedan adoptar conductas responsables”®.

Se habla de valores humanitarios porque se acepta la decisién del
usuario de consumir drogas como fruto de su libre eleccion, sin hacer juicios
morales ni para condenarlo ni para apoyarlo, respetando la dignidad y los

derechos del consumidor. Ademas, la reduccion de dafos confia mas en los

8 D. RILEY y P. O’HARE (1999/2001), ob.cit., p. 20.
% G. R. AUREANO (2001), ob.cit., p. 5.
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sujetos en la medida en que les otorga mayor responsabilidad en relacion con

sus actos y decisiones®.

La reduccion de dafios concierne a asegurar la calidad e integridad de la vida humana en
toda su maravillosa, terrible complejidad. La reduccion de dafios no retrata a los asuntos como
polaridades, sino que los ve como realmente son, en algin lugar intermedio, es un abordaje que
toma en cuenta el continuum del uso de drogas y la diversidad, tanto de drogas como de
necesidades humanas. Por lo tanto no hay respuestas claras y cortas o soluciones rapidas. La
reduccion de dafios se basa en el pragmatismo, la tolerancia y la diversidad, resumiendo, es tanto
un producto como una medida de nuestra humanidad. La reduccién de dafios es importante para

los derechos humanos y para el derecho a ser humano.*

Realmente, la postura de los defensores de los programas de reduccion
de dafios implica una mayor tolerancia respecto al diferente y para con las
elecciones individuales concernientes al tipo de vid que se quiere llevar, que se

inserta en los nuevos valores del postmodernismo®*.

Debido a la preocupacion inherente a los programas de reduccion de
dafios por ser eficaz y, por tanto, impulsar la evaluacion de sus proyectos, han
sido reconocidas limitaciones de las experiencias llevadas a cabo y de su
misma filosofia. En este Ultimo sentido destaca la dificultad de precisar qué es
dafio y qué dafos se trata de reducir, ademas de la dificultad que entrafian los
casos en que el dafio de una persona puede ser el beneficio de otra. De este
modo acaba manifestdndose, como no podia ser de otro modo, que la decisidn
de qué constituye dafio, qué dafios hay que reducir y en qué orden, tiene

implicaciones morales y politicas.

Los precursores de las politicas de reduccion del dafio han sito tildados
como precursores de una propuesta que es refugio y pretexto para los
partidarios de la legalizacion. De hecho, critican las sanciones criminales sobre
el consumo, que consideran inadecuadas y excesivas (frecuentemente

generadoras de dafios en si mismas), y defienden proyectos experimentales de

'S, INCHAURRAGA (1999/2001), ob.cit., p. 48.

%D, RILEY y P. O’HARE (1999/2001), ob.cit., p. 41.

8 R. INGLEHART (2000), Modernizacién y postmodernizacion. El cambio cultural, econémico y
politico en 43 sociedades. Madrid: Centro de Investigaciones Socioldgicas, p. 28.
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prescripcion meédica de sustancias que lindan con propuestas de quienes se
consideran defensores de la legalizaciébn. Lo cierto es que aunque los
programas de disminucién de riesgos implican una cierta disponibilidad de
ciertas drogas, al mismo tiempo suponen el control de las mismas, mientras en
un sistema totalmente represivo y pro-abstinencia no hay ningun control de las

sustancias.

Aungue esta propuesta ha tenido cabida en paises occidentales,
principalmente por la preocupacion generada por la llegada del sida (que hace
mas apremiante tratar a esta poblacion de riesgo tanto por los dafios
ocasionados a si misma como por los extensibles al resto de la sociedad), no
son pocos los obstaculos que han encontrado y encuentran. En el plano
internacional han supuesto un cuestionamiento indirecto del régimen existente
(cuestionamiento apoyado también por sectores de los paises en vias de
desarrollo)®®, pues aunque no se cuestionara el caracter prohibicionista de las
normas estatales, se asumia que el logro de una sociedad libre de drogas era
irrealista y contraproducente.

Hay que tener en cuenta que sigue habiendo paises, como Estados
Unidos, en los que la abstinencia total sigue siendo el Unico objetivo
abiertamente admisible en las politicas de lucha contra la droga. También es
cierto que nuestras sociedades no logran aceptar el uso de drogas como una
forma legitima de asumir riesgos, como pueden ser, por ejemplo, los deportes
mas peligrosos o la alta velocidad que pueden alcanzar los turismos®. Esto va
ligado a la falta de educacion publica sobre la naturaleza y los efectos de las

drogas. Incluso siguen existiendo defensores de la aplicacion legal de la moral

% El sida hace insostenible la gran bolsa de toxicémanos que no se acercaban a las redes de asistencia; de
modo que pasa a ser un objetivo primordial llegar a ellos y esto se consigue con las politicas de reduccién
de dafios (ademas de producir una disminuciéon de los delitos y un aumento de las demandas de
tratamiento, atencién médica, judicial, etcétera).

% Ante esta situacion, las ONGs europeas y, sobre todo, las vinculadas a los paises subdesarrollados
donde proliferan los cultivos, creyeron que se incrementaban las posibilidades de cambiar la politica
dominante que consideran ineficaz por muchas razones, e intentaron participar en los foros
internacionales para trasladar la idea de la necesidad de evaluar las politicas antidrogas propuestas por
Naciones Unidas [G. R. AUREANO (2001), ob.cit.].

% Serfa interesante indagar la relacion entre la sociedad del riesgo (en las concepciones de P. Lagadec y
U. Beck) y el consumo y las politicas de drogas.
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en si misma, que ven el sida como castigo justo a comportamientos inmorales

0 pecaminosos.

Sin embargo, las barreras legales muchas veces son mas percibidas que
reales, como demuestra el desarrollo que de hecho han tenido estos proyectos
en paises que tienen su legislacion al dia respecto a las exigencias de la
normativa internacional. En otra muestra de pragmatismo, en lugar de
enfrentarse abiertamente a la postura internacionalmente dominante,
denunciando los compromisos internacionales, invocan los articulos que les
otorgan un minimo margen de maniobra®>. De hecho, los organismos de
Naciones Unidas especializados en materia de drogas no han podido frenar
estos cambios.

Por ultimo, es compleja la relacibn que tiene esta propuesta con la
concepcion paternalista del Estado. Por un lado, requiere una intervencion
publica capaz de dar respuesta a las exigencias sociales de reducir dafios y, en
ese sentido, es acorde a los objetivos de la salud publica y rechaza las
posturas totalmente liberalizadoras. Al mismo tiempo, es mas respetuosa con la
libertad individual, reconoce la mayoria de edad de quienes desean consumir.
Es decir, se admite la capacidad del individuo para saber qué quiere respecto a
si mismo, pero simultaneamente intenta hacer eso compatible con un mayor
cuidado respecto a los efectos negativos que su actitud puede tener en su

persona y en el resto de la comunidad.

Podemos situar la diferencia principal en la consideracion de si el Estado
garantiza o impone la salud®®. De modo que mientras el prohibicionismo
terapeutista es una opcién por esto ultimo, probablemente los programas de
reduccion de dafios son una propuesta mas cercana a lo primero: todos los
individuos merecen ayuda, pero son libres para decidir hacer uso de ella o no.
Aunque desde el Estado se adopta una postura activa, ya que se acerca a

ofrecer sus servicios sin esperar a que le sean reclamados o solicitados.

% G. R. AUREANO (2001), ob.cit., p. 5.
% F. SAVATER (1990), ob.cit., p. 18.
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5.2.3. La ideologia de la legalizacion, sus criticas y sus interrogantes

Quienes proponen la legalizacion de las sustancias actualmente
prohibidas pueden, como ya hemos visto, diferir en cuanto a los sistemas de
acceso a las mismas que consideran mas adecuados en cada caso. Sin
embargo, sus argumentos tanto de critica de la politica prohibicionista como de
bondad de su propuesta son basicamente coincidentes. En el fondo se trata de
la defensa filosoéfica de la libertad y responsabilidad de las personas respecto a
si mismas, que hemos visto en las criticas a la ideologia prohibicionista,
plasmada en el principio de que nadie puede cometer un delito contra si mismo
en un estado libre; y el convencimiento de que el deseo en los hombres por
modificar su estado de animo es una constante “natural”’ o, dicho de otro modo,

que siempre hubo drogas.

Las criticas al modelo prohibicionista se centran en las ideas de su
ineficacia y de su hipocresia. O como expuso Milton Friedman®’ en un famoso
articulo de 1972, las razones para defender la legalizacién son tanto morales
como de conveniencia. Se considera que el prohibicionismo ha sido ineficaz
porque en lugar de lograr su objetivo de sociedades libres de drogas, no ha
conllevado la reduccion de las mismas, y si ha generado el florecimiento de
mercados negros en los que los usuarios se encuentran desprotegidos frente a
la calidad (con las inevitables consecuencias para su salud) y el precio de los
productos (ligado a los problemas de delincuencia y consecuente masificacion
carcelaria). Son los consumidores los que sufren las consecuencias de la
represion, mientras que los traficantes protegen sus beneficios aumentando los

precios.

Efectivamente, se argumenta que la prohibicidon genera, ademas, graves
prejuicios para los consumidores: la prohibicién acaba generando en la realidad
la figura del toxicomano con las caracteristicas de la estigmatizacion esperadas

por el prohibicionismo®, y al obligar a comprar las drogas a delincuentes les

% M. FRIEDMAN (1972), “Prohibition and Drugs”, en Newsweek, 1 de mayo.
% Frente al heroinémano de principios del siglo XX que llevaba oculto su vicio para ir cumpliendo mejor
con sus obligaciones, surge la “mitologia de la adiccion” y la figura del junkie, al que identifican y se
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expone a los peligros que ello conlleva. Ademas, las leyes antinarcoticos
fomentan la invencion de nuevas drogas estimulantes, generalmente mas

peligrosas que las naturales que reemplazan®.

También la legislacién prohibicionista genera efectos nocivos para el
publico en general. En primer lugar, el gasto de recursos que supone la
ejecucion de la misma prohibicién y el aumento de delitos ante la dificultad de
contar con medios para comprar sustancias tan caras. Ademas, son esos
mercados negros los que ven crecer las organizaciones criminales del planeta
que socavan el Estado de Derecho a través de la corrupcion y el abuso de

d*®, tanto en los paises desarrollados'®, como sobre todo en los

autorida
paises del tercer mundo, en los que la droga tiene un importante protagonismo
econdmico, social y politico, como hemos visto'®?. En definitiva, se trataria de
que la persecucion penal de las drogas no solo no ha sido ineficaz, sino que ha

sido contraproducente.

autoidentifica con la irresponsabilidad, la administracion del tiempo alrededor de la bdsqueda y
administracién litdrgica de las dosis y con un grupo de iguales, y llega a ser tan atractiva para algunos
sujetos, que no faltan los caso de toxicomanias fingidas [P. LAURIE (1969/1996), Las drogas. Madrid:
Alianza, p. 57-62].

% R. E. BARNETT (1990), “Una cura para la adiccion a la legislacion antinarcéticos. Efectos secundarios
nocivos de la prohibicion legal”, en R. HAMOWY: ob.cit., p. 104.

100 | legalizacion de las drogas y globalizacién generan grandes redes criminales internacionales que, a su
vez, se basan en organizaciones de arraigo nacional, de alta cohesion, generadora de violencia y corrosiva
del Estado: impregna sus mecanismos, bien asumiendo competencias propias del mismo en los territorios
gue domina (como ocurre en zonas de Colombia o Brasil), 0 a través del soborno y la intimidacién de
politicos, funcionarios o jueces, para establecer un cinturén de seguridad a sus negocios. De este modo,
narcotrafico, violencia y conflicto politico, constituyen una misma realidad en muchos paises [V.
MONTANES (1999), ob.cit.]. Es especialmente conocida la imbricacion del narcotréfico en la realidad
colombiana en todos sus ambitos: social, econémico, politico. Para una introduccién al origen, desarrollo
y posicionamiento del Cartel de Cali, véase F. BARRIGA LOPEZ (1995), ¢ Legalizacion de las drogas?.
Quito: Grupo de Observadores Latinoamericanos e Instituto Ecuatoriano de Estudios para las Relaciones
Internacionales].

101 «g| peligro de la corrupcién de la policia y la administracién de justicia es grande. Enfrentados a un
trabajo con apoyo social, con un enemigo de extraordinaria capacidad econdmica, teniendo necesidad de
negociar con chivatos o soplones para detectar la comision de delitos o de recurrir a una vigilancia
extrema que interfiere con el derecho a la intimidad y sometidos constantemente a la tentacién de
integrase en el trafico o acudir al chantaje, la desmoralizacion es facil y frecuente”. Destaca la necesidad
de los informantes policiales para perseguir un delito que ninguna de las partes involucradas (comprador
y vendedor, por ejemplo) esta interesada en denunciar. [E. LAMO DE ESPINOSA (1983), ob.cit., p. 20].
102 Hay quienes consideran que los perjuicios mas importantes, aunque mas ignorados, son los que
provienen de la prohibicion legal de una actividad que no tiene victimas. Si éstas no existen la
persecucion del delito no puede depender de la denuncia del perjudicado, de modo que se tiene que
desarrollar un sistema de informantes y vigilantes que facilita el desarrollo de la corrupcién pero también
de la invasion de la privacidad y el debilitamiento de los derechos constitucionales [R. E. BARNETT
(1990), ob.cit., paginas 106-117].
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La alusidon a la hipocresia gira en torno a la definicion de droga de las
politicas prohibicionistas. Es el problema, en el que ahondaremos mas
adelante, de por qué determinadas sustancias quedan ilegalizadas y otras con
los mismos o peores efectos no'®, principalmente, en alusién al alcohol'®*. Son
consideradas como drogas propiamente dichas las que, por su consumo
habitual y generalizado, podrian atentar, de algin modo, contra los valores y
las normas del orden social establecido, independientemente de su potencial

toxico®®.

Los promotores de la legalizacion argumentan que la razén por la cual
se prohiben las drogas no es objetiva, ni técnica, ni cientifica, aunque se

argumenten como justificacion los peligros que pueden acarrear.

En realidad, los objetos que hoy denominamos “drogas peligrosas” son metaforas que
representan todo aquello que consideramos pecaminoso y malvado; por esa razén se les prohibe,

y no tanto porque se haya demostrado que son mas peligrosas que innumerables otros objetos

que no simbolizan es estos momentos el pecado.'®

Aungque pudiese resultar paraddjico, lo que estan argumentando los
defensores de la legalizacién y, por tanto, lo mayores criticos de la prohibicién,
es que se utiliza el discurso de la técnica y la ciencia respecto a la salud,
plasmados en el reino del Estado clinico o terapeutista, para imponer una
determinada moral respecto a las drogas: “Nuestro denominado problema de
abuso de drogas forma parte integra de nuestra ética social actual, la cual
acepta ‘protecciones’ y represiones justificadas por apelaciones a la salud
semejantes a las que aceptaban las sociedades medievales invocando razones

de fe"'".

103 “En ningtin caso se aplican restricciones a los productos mas consumidos en Occidente (la nicotina, el
alcohol y la cafeina), pero si a muchos usados tradicionalmente en los paises del Tercer Mundo” [G. R.
AUREANO (2001), ob.cit., p. 3].

104 Todo un género de ensayos sobre drogas —suyo origen puede fijarse en la obra Licit and Illicit Drugs
(1972), de Edward Brecher— evalla los dafios relativos de las diferentes drogas y después expresa
consternacion por la falta de correspondencia con las normativas, pues el alcohol y el tabaco ocupan los
dos primeros puestos en cuanto a la generacién de dafio que acarrean [D. T. COURTWRIGHT
(2001/2002), ob.cit., p. 277].

1%E  GONZALEZ DURO (1979), Consumo de drogas en Espafia. Madrid: Editorial Villalar, p. 124.

106 T SZASZ (1990), Droga y ritual. La persecucion ritual de las drogas, adictos e inductores. Madrid:
Fondo de Cultura Econdmica, p. 390.

0717, SZASZ (1990), ob.cit., p. 393.
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Por otro lado, debido a las mismas caracteristicas del consumo y el
trafico de drogas, la aplicacién de las normas tiende a ser selectiva en contra
de los pobres o los joévenes, que tienen mas dificultades para evitar la
visibilidad de las conductas punibles’®, u otros grupos minoritarios mas o
menos estigmatizados, como ocurrio6 desde el origen y desarrollo de las

politicas prohibicionistas'®.

En definitiva, la idea recurrente de los discursos despenalizadores es
que si la droga es mala y mata no lo es por si misma (recordemos su condicién
ambivalente de medicina y veneno), sino por las consecuencias ya comentadas
de la misma politica prohibicionista, de modo que éste causaria mas dafios que
la droga en si:

En el caso de la Droga, lo que mata sin lugar a dudas es la mitologia prohibicionista,
gue impide conocer la dosis que se toma, el estado de pureza o mezcla del producto, que
favorece los cortes con sustancias venenosas inesperadas, que obliga a conseguirla por medios

delictivos o recurriendo a delincuentes, que somete a los usuarios al stress permanente de una

demanda econémica desorbitada y de la persecucion policial.**°

Tal vez el ataque mas directo al discurso pro legalizacion sea el que
recibe su premisa fundamental de que en una sociedad no se puede castigar la
conducta que no hace dafio a terceros, a la que ya hemos hecho alusién

anteriormente. La siguiente critica en importancia que surge ante las

108 E LLAMO DE ESPINOSA (1983), ob.cit., p. 19.

109 No es que la prohibicién sélo fuese producto de los prejuicios, pero se observa que cuanto més
pequefia y de inferior estatus es la poblacién donde se consume la droga, mas facil es que se promulguen
y mantengan leyes restrictivas. En Estados Unidos, por ejemplo, se muestra una desproporcién en contra
de la poblacién negra [M. FRIEDMAN (1998), “There’s No Justice in the War on Drugs”, en New York
Times, 11 de enero].El caso del alcohol es paradigmatico y generalizado: era asociado a los irlandeses y,
mas tarde, a los judios e italianos, que “son despreciables porque beben vino o licor, pero beben vino o
licor porque son despreciables” [A. ESCOHOTADO (1989/1992), ob.cit.,, p. 236.] Incluso fuera de
Estados Unidos, aunque el alcoholismo afectaba a todas las clases sociales, fue rapidamente vinculado a
las clases populares del brutal capitalismo decimondnico: “La gran mayoria de los autores —meédicos o
no— que se ocuparon del tema cayeron en la simplista argumentacion de considerar, como causa
fundamental del susodicho vicio, la propia imprevision e incultura del proletariado, teniendo a los
trabajadores como los Unicos responsables de su situacion. Tal actitud, que corresponde a la filosofia
social-darwinista imperante entre los defensores del laissez-faire, implica la consideracién del alcohdlico
como un individuo incapaz de luchar por su propia supervivencia, siendo su imprevision castigada con la
miseria y la enfermedad” [R. HUERTAS y GARCIA-ALEJO (1987), ob.cit., p. 70].

10 SAVATER (1990), ob.cit., p. 21.
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propuestas legalizadoras es su falta de fundamentacion en la experiencia. A
ello se ha respondido, basicamente, con dos ideas. La primera es que el
fracaso de la actual politica es suficiente para legitimar la prueba de otras
alternativas™'. La segunda alega la abundante experiencia histérica como

prueba:

La historia ensefia basicamente dos cosas: a) que ninguna droga desapareci6 o dej6 de
consumirse debido a su prohibicién; b) que mientras subsista una normativa prohibicionista hay
mucha mas propensién a consumos irracionales, corrupcion publica y envenenamiento con

sucedaneos incomparablemente més txicos que los originales prohibidos.**?

Se contraargumenta, sin embargo, que es frecuente que cuando se
defiende la inocuidad de ciertos consumos alegando ejemplos de otras culturas
u otros momentos histéricos, se olvida resefiar'*® los mecanismos con los se
contaban en esas ocasiones para la reduccion o el control de los riesgos
(mecanismos de ritualizacion, de preparacion, de inclusion en un grupo, de
adscripcion a un sentido finalista...) que dificilmente se reproducen en
sociedades consumistas e individualistas como las nuestras™®. Si bien,
también puede pensarse que el problema precisamente radica en que no se ha

dado oportunidad a nuestras sociedades para

Ir generando normas y pautas de conducta que integren ese aluvion creciente de
productos en una cultura positiva de su utilizacion, discriminando sus efectos, definiendo
ocasiones adecuadas para su uso y creando, en definitiva, unas pautas no dafiinas de consumo,
como en gran medida ocurre con el alcohol y como esta empezando a ocurrir en algunos grupos

de poblacién juvenil

11 G, HUALDE (1991), “Introduccién”, en A. ESCOHOTADO, A. BARATTA, S. GONZALEZ, M.
ESCRIBANO, HJ. ZARAGOZA, C. GONZALEZ Y J. FUNES: ¢Legalizar las drogas? Criterios para
el debate. Madrid: Editorial Popular, p. 16.

112 A, ESCOHOTADO (1991), “Aspectos histéricos e internacionales”, en A. ESCOHOTADO, A.
BARATTA, S. GONZALEZ, M. ESCRIBANO, J. ZARAGOZA, C. GONZALEZ Y J. FUNES, ob.cit.,
p. 27.

113 «“Esta cuestion es a menudo olvidada, o banalizada, por aquellos que defienden el uso indiscriminado
de las drogas y no se detienen en considerar que estos usos nunca fueron tan libres de condicionantes
como ellos suponen” [O. MARTI (1998), “Los obstaculos derivados de la vida cotidiana y del
pensamiento cotidiano que dificultan la prevencion de las drogodependencias”, en X. ARANA e I.
MARKEZ, ob.cit., p. 76].

M E MEGIAS (1997), ob.cit., p. 109-110.

15 E LAMO DE ESPINOSA (1983), ob.cit., p. 20.
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La nueva divergencia que surge a partir de la consideracion o no del
alcohol como sustancia dafiina'®, abre una nueva brecha de discusién que nos
devuelve al convencimiento del gran peso que tienen las concepciones de valor

a la hora de elaborar un discurso sobre las drogas.

Otra critica a la propuesta de la legalizacion se centra en que la
legalizacién de una sustancia (como es el caso del alcohol), incluso cuando el
Estado controle su elaboracién, produccion y calidad (el caso de los
barbitaricos y las anfetaminas), no evita el mal consumo de las mismas y la
generacion de dafios, como podemos observar respecto a las drogas ahora
legales. Ademas, se argumenta que se incrementaria el consumo (aspecto
sobre el que parece imposible lograr un consenso o, al menos, informacion
suficiente que nos permita hacer una prevision seria). Desde luego es cierto
que el consumo de drogas legales es mucho mayor que el de drogas ilegales,
pero eso no aclara si precisamente por su consumo masivo no se han podido

ilegalizar, o si son tan consumidas por no estar prohibidas

Incluso se puede acabar despreciando el debate sobre la legalizacion
por considerarlo como una simpleza o un absurdo, ya que nadie puede negar la
necesidad de controlar su consumo, puesto que nadie propone “gue cirujanos o
aviadores tuvieran permitido drogarse™*’, de modo que el dilema permaneceria

en que tipo de control es el que hay que ejercer sobre ellas.

En la tabla 2 exponemos una sintesis de los tipos ideales de politicas
sobre drogas que hemos considerado, mostrando los elementos basicos de sus

discursos y las propuestas programaticas caracteristicas de los mismos.

116 Naciones Unidas se ha detenido a argumentar la mayor peligrosidad del alcohol respecto a la
marihuana (con frecuencia considerada menos dafiina que las drogas legales) [PNUFID (1992), ob.cit., p.
56-57].

17 G. Giacomelli, Director del Programa de Naciones Unidas para la Fiscalizacion Internacional de
Drogas, citado por F. BARRIGA LOPEZ (1995), ob.cit., p. 122.
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Tabla 2: Discursos y propuestas sobre drogas

Elementos basicos del
discurso

Propuestas
programaticas

Prohibicionismo

La droga mata.

El Estado tiene el deber y el
derecho de proteger a la
persona contra si misma, y a
la sociedad respecto a las
conductas no aceptadas
socialmente.

Méaxima represion.
Programas de abstinencia.
El objetivo es un mundo sin
drogas.

Reduccién de darios

La droga se consume porque
aporta una satisfaccion.

Es imposible atajar el dafio
que ocasiona sin atender a la
voluntad del consumidor.

El Estado debe acercarse al
consumidor de drogas para
ofrecerle llevar una vida digna
y con los menores riesgos,
aunque no quiera renunciar a
consumir.

Legalizacion

Las personas son libres de
hacerse dafio a si mismas,
incluso a través de las drogas,
porque son las Unicas
propietarias de sus cuerpos.

El Estado s6lo debe informar
y atender a quien lo solicite.

Fuente: elaboracion propia.

5.2.4. Andlisis critico del problema contemporaneo

Para finalizar, vamos a exponer un intento de explicacién del problema

de las drogas en las sociedades contempordneas. Desde el punto de vista

social parece ser que se han producido un conjunto de circunstancias que han

marcado la particularidad de una época:

1. Las sociedades industrializadas que se desenvuelven en un solo

mercado global, son testigos del incremento ingente de la oferta de

sustancias psicoativas’'® (tanto por razones puramente cientifico

técnicas como socioecondmicas, al constituirse en la Unica salida para

muchas comunidades);

2. Experimentamos cambios sociales muy acelerados que ponen en

entredicho instituciones que antes funcionaban como elementos de

contencién del riesgo del consumo de drogas (no es lo mismo el

consumo en familia que entre pares) y promueven cierta fragilidad

psicolégica del hombre urbano;

118 Sopre la importancia de la exposicion o la disponibilidad de las sustancias, véase D. T.
COURTWRIGHT (2001/2002), ob.cit., p. 142.
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3. Cambio en valores con el incremento de la importancia de la
competitividad, el éxito, el triunfo o la inmediatez de la gratificacion, que
pueden constituirse como riesgos para el consumo™*®. Aqui destaca el
consumo de drogas como bien genérico, es decir como productos de

120.

consumo indiscriminado™": no se necesitan razones para consumir, se

consume excepto que haya razones en contra®*.

Recordamos de nuevo aqui la diferenciacion entre los denominados
modelo tradicional y modelo consumista*?? del uso de drogas, de modo que el
primero se caracteriza porque generalmente es el propio usuario el que
produce la droga, en ambitos muy reducidos e intercambiandola de forma
simbdlica; su uso colectivo esta ritualizado y se ejerce un control sobre el
mismo. Pero esta situacion se ve sustituida por la que caracteriza al modelo
consumista: disponibilidad de ingredientes psicoactivos purificados que
proceden de drogas naturales y de una gran cantidad de sustancias sintéticas,
asi como la aparicion de nuevas formas de consumo de drogas, como la
inyeccién intravenosa, que rompen el equilibrio que las sociedades han
mantenido durante siglos. Se trataria pues de un incremento tanto de la
demanda como de la oferta que (independientemente de que hayan podido

tener parte de su origen en las mismas politicas prohibicionistas), acaban

119 Existe un estudio que, entre otros aspectos, muestra qué tipos de valores se asocian con los consumos
de drogas (competitividad, afan de experimentacion, inmediatismo, insolidaridad, enfatizaciéon de la
autonomia o0, contrariamente, intensa necesidad de integracién, curiosidad pro la aventura, no
convencionalismo, liberalismo sexual, etc.), mientras otros constituirian una cierta proteccién frente a los
mismos (humanismo, valores éticos, igualitarismo, valores familiares, conservadurismo...). A partir de
aqui, se muestran unos perfiles de individuo tipo en los que pesan mas unos valores u otros, para ver a
cuéles se supone més probabilidad de asociarse con consumos de drogas [E. MEGIAS (2000), dir., Los
valores de la sociedad espafiola y su relacion con las drogas. Barcelona: Fundacion “la Caixa”, p. 209].
120 «E| factor econémico del consumo es un elemento estructural para el funcionamiento de las sociedades
contemporaneas.[...] En un ambiente de permanente incitacion al consumo, habria que pensar en los
posibles efectos perversos que pueden tener los mensajes frontalmente contrarios que se presentan como
un imperativo moral” P. KOPP (1998), “Organizacion del trafico de droga y eficacia de la represion”, en
Z. ARANA e |. MARKEZ, coords., ob.cit., p. 65.

12 E MEGIAS (1997), ob.cit., p. 121.

122 | a importancia de comprender que el uso de una droga va acompafiado de un complejo modelo
cultural, que incluye las creencias, valores, rituales, expresiones simbélicas y artisticas en las que se
manifiesta una peculiar vision del mundo real y sobrenatural, sin el que carecia de sentido llevé a la
distincién entre los modelos tradicional y consumista aceptada por la OMS tras su desarrollo por G.
EDWARDS y A. ARIF, eds. (1981), Los problemas de la droga en el contexto sociocultural. Una base
para la formulacion de politicas y la planificacion de programas. Ginebra: Organizacién Mundial de la
Salud.
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siendo parte de la realidad que finalmente vive una crisis de drogas como la

actual.

Eusebio Megias ahonda en la explicaciéon de la idea de crisis de drogas.
Parte de la constatacion de que si bien todas las sociedades han conocido los
consumos de drogas, también todas han sido conscientes de sus riesgos y han
desarrollado mecanismos para lograr un equilibrio entre los niveles de riesgo
que se asumen socialmente y la percepcion del beneficio que se pretende
derivar de las drogas. Sin embargo, este equilibrio puede romperse generando

la alarma social y la angustia caracteristica de las situaciones de incertidumbre.

Para que se dé una crisis de drogas, una epidemia, tienen que darse una serie de
caracteristicas: que cambien los patrones de uso o las sustancias que se estan utilizando, que
aumente mucho la prevalencia de los que consumen, que aparezca un incremento importante de
los problemas derivados, que socialmente se perciba ese aumento de los problemas, que se
generen una alarma y una angustia social importantes ante esa percepcion y, finalmente, que se
organice, que se estructure todo un grupo de respuestas —primero respuestas sociales, después
respuestas administrativas— que terminen por construir la situacion, por constituir esa

organizacion social y estructural que se llama crisis de drogas.'®

Efectivamente, la estructuracion de la crisis se culmina con la respuesta
politica. Ya hemos hecho alusion a su amplitud y su complejidad. Nunca antes
y durante tanto tiempo se dedicaron tantos recursos, se desarrollo tal
entramado internacional y se elaboraron tantos discursos y estudios en torno a
estas sustancias, sus consumidores y las medidas adoptadas respecto a los
mismos, que a su vez han despertado las criticas, si bien dentro de un clima
dominante de consenso, desde posturas ideoldgicas tan distintas. Las drogas
significan dinero y, por tanto, también intereses; pero también significan
mitigacion del dolor, placer, evasion, pecado... y, por tanto, valores y creencias.

Las politicas sobre drogas son, obviamente, el reflejo de todo ello.

12 E. MEGIAS (1997), ob.cit., p. 114.
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5.3. La importancia de los aspectos normativos en las politicas sobre

drogas

Observando las paginas anteriores podemos afirmar que, haciendo uso
de las herramientas de andlisis weberianas®, en el ambito de la politica de
drogas ha existido la accion social tradicional, determinada por una costumbre
arraigada (por ejemplo en la aceptacion de unas drogas y no de otras); y la
accion social racional, con arreglo a fines que son sopesados y perseguidos
(por ejemplo, en la comercializacion legal o ilegal de estas sustancias). Pero
también encontramos accién social afectiva, motivada por estados
sentimentales (por ejemplo, en las actitudes personales de consumo); y, sobre
todo, es indudable el peso que ha tenido la accién social con arreglo a valores

(religiosos, éticos...) que no se preocupa por los resultados.

En los discursos alrededor de las drogas es frecuente encontrarnos
juicios de valor que son motivados por un punto de vista parcial, emotivo o

socialmente determinado (como opuesto a objetivo, empirico, racional).

A continuacion presentamos la especial relevancia de estos discursos
normativos en relacibn a las drogas, principalmente a través de su
manifestacion en la confrontacion entre los hechos y la vision de los mismos
(deteniéndonos en el problema de la definicion de droga y otras reflexiones
acerca de la importancia de la percepcion social de las drogas para las politicas
sobre las mismas) para poner de manifiesto su especial relevancia en este tipo
de politicas. Antes, vamos a adentrarnos en qué entendemos por moral y como

se relaciona con las drogas.

5.3.1. Las acepciones de lo moral y las drogas

Consideramos'® que la moral es un conjunto de normas por las que se

regula la conducta de un individuo o grupo social. En concreto, las normas

124 M. WEBER (1922/1992), ob.cit., p. 20.
125 A partir, principalmente, de la definicién de M. A. QUINTANILLA [1976/1985: Diccionario de
filosofia contemporanea. Salamanca: Sigueme] y de la obra de J. FERRATER MORA [nueva edicion a
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morales son aquellas que se corresponden a los valores ultimos, que son
aquellos que ni dependen ni se justifican por otros. Hacer alusion a estos
aspectos morales del pensamiento o la conducta (es decir, que alegan valores

ultimos) implica una o varias de las consideraciones siguientes:

1. Lo moral (como el deber ser, que sélo puede apreciarse por el
entendimiento o la conciencia) como opuesto a lo fisico (al ser y lo
apreciable por los sentidos); es decir, aparece la moral como referente
de todo lo que corresponde al ambito de lo subjetivo.

2. Lo moral (referido al sentimiento) como opuesto a lo intelectual
(correspondiente a la inteligencia o el intelecto).

3. Lo moral (como perteneciente al fuero interno o al respeto humano y que
se asume por la voluntad) frente a lo concerniente al orden juridico (a la
