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Los recursos tradicionales para el andlisis de poli-
ticas publicas, a pesar de sus valiosas contribuciones,
han resultado insuficientes para responder a cues-
tiones propias de los “problemas complejos’ (wic-
ked problems) que involucran a diversos actores de
distintos niveles de gobierno en disputas sobre ob-
jetivos con alta complejidad técnica (Hajer et al.,
1993 citados en Sabatier, 2007). Con la evolucion
de los paradigmas en las ciencias sociales (positivis-
mo y neopositivismo, pospositivismo, teoria critica y
constructivismo) han surgido nuevos modelos y en-
foques explicativos para estudiar y explicar el pro-
ceso de las politicas publicas (Ordoniez-Matamoros
et al., 2013; Roth Deubel, 2008). En este contexto,
el marco de coaliciones de causa surge como herra-
mienta explicativa para el anélisis de politicas pu-
blicas. Propuesto inicialmente por Paul Sabatier en
la década de 1980 —con posterior desarrollo conjunto
con autores como Hank Jenkins-Smith, Christopher
Weible, entre otros— el marco tiene el propoésito de
explicar el cambio en la politica publica teniendo
en cuenta el papel de factores cognitivos en dicho
proceso.

Los estudios empiricos realizados con este enfo-
que se han concentrado en Norteamérica y Europa,
para casos de paises desarrollados y democraticos.
Sin embargo, el marco de coaliciones de causa ha
venido ampliando su alcance geogréfico y temético
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a lo largo de los anos. Para el caso latinoamericano,
una operacionalizacién destacable de este marco ha
sido la realizada por Martha Isabel Gomez Lee en
su obra Biodiversidad y politicas publicas: Coalicio-
nes de causa en las politicas de acceso a los recursos
genéticos en Colombia, en donde la autora aplica el
marco de coaliciones de causa para analizar el cam-
bio en la politica publica de acceso a los recursos
genéticos y acceso y distribucion de beneficios entre
1992 y 2011.

El libro parte del hecho de que Colombia es uno
de los paises con mayor biodiversidad del mundo,
incluyendo lo relacionado con recursos genéticos y
la diversidad de estos. Sin embargo, el pais “‘no ha
recibido beneficios por el uso de sus recursos genéti-
cos y productos derivados, ni tiene ningtn contrato
de acceso que involucre a comunidades indigenas o
locales” (32). Para la autora, lo anterior obedece, en
parte, a la dificultad de implementar politicas pua-
blicas de acceso a los recursos genéticos y acceso y
distribucién de beneficios. La preocupacion por el
acceso, uso y beneficios de los recursos genéticos en
Colombia no es reciente, sino que se remonta a 1992,
cuando en el marco de la Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
se acordo el Convenio sobre la Diversidad Biologica,
ratificado por Colombia dos anos después. A partir
de este, Colombia fijo su estrategia para el acceso a
los recursos genéticos y acceso y distribucion de be-
neficios a través de la Decision 391 de 1996 (o el Ré-
gimen Comun de Acceso a los Recursos Genéticos).
Posteriormente, en el 2011, se expide el documento
Conpes 3697 para la adopcion de una politica para
el desarrollo comercial de la biotecnologia a partir
del uso sostenible de la biodiversidad.
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Frente a la situacién descrita, la obra se ocupa de
responder el interrogante: ““;qué explica el cambio
y la permanencia de las politicas piiblicas de acce-
so a los recursos genéticos y acceso y distribucién de
beneficios en Colombia entre 1992 y 2011?” (15). Pa-
ra desarrollar dicha cuestién, la autora aborda dos
estudios de caso: la Decisién 391 y el Conpes 3697.
Ante esto, Gémez Lee indaga sobre el papel que ju-
garon los factores cognitivos en el cambio de esas dos
politicas, particularmente los sistemas de creencias,
los filtros de percepcion y el aprendizaje orientado a
las politicas. Adicionalmente, la autora busca deter-
minar qué efecto tuvieron las decisiones e impactos
del subsistema de propiedad intelectual en las po-
liticas de acceso a los recursos genéticos y acceso
y distribucién de beneficios en Colombia. Frente a
estos dos interrogantes, la autora formula, respecti-
vamente, dos hipoétesis: la primera, reza que dicho
cambio ocurrié debido al ““aprendizaje orientado a
las politicas, llevado a cabo por las coaliciones de
causa con el objetivo de trasladar sus creencias del
nicleo de las politicas a las politicas publicas”, la
segunda plantea que ‘las presiones internacionales
en materia de propiedad intelectual” fueron la causa
del cambio (30).

La investigacion se inscribe en un contexto proble-
matico marcado por tres procesos particulares, como
bien senala el capitulo inicial del libro. En primer lu-
gar, la problemética considera la biopirateria como
problema de globalizacién ecolégica, lo cual reduce
la capacidad de los Estados para abordar y solucio-
nar dicha cuestiéon. En segundo lugar, se trata de un
contexto de gobernanza compleja del acceso a los
recursos genéticos y acceso y distribucion de benefi-
cios, en donde interactiian en red una gran variedad
de actores Estatales y no Estatales, y en el que la so-
ciedad civil transnacional, particularmente, juega un
papel protagonico en la formulacion e implementa-
cion de politicas publicas. En tercer lugar, la autora
plantea que las creencias y visiones de los actores
involucrados en este contexto de gobernanza com-
pleja son variadas y diversas en relacién con los re-
cursos genéticos, dentro de los que se encuentran los
valores cientificos, agricolas, ecoldgicos, econémicos,
estratégicos y de las comunidades indigenas. Frente
a este escenario, el marco de coaliciones de causa
se presenta como un enfoque tutil para desarrollar el
analisis, considerando que los modelos racionalistas
y pospositivistas, como el secuencial, resultan limi-
tados para explicar la complejidad del proceso de
politica publica (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993)

En el segundo capitulo, la autora presenta el mar-
co de coaliciones de causa como el enfoque tedrico
para abordar la problematica planteada. El propo-
sito del marco es explicar el cambio de las politicas
publicas en periodos de largo plazo (al menos 10
anos) incorporando aspectos cognitivos como varia-
bles explicativas de este proceso, considerando el rol
de la informacion cientifica en el cambio de la politi-
ca, tomando el subsistema de politica como unidad
de analisis en donde convergen diversos actores y
entendiendo la politica pablica como un conjunto
de ideas y teorias sobre como alcanzar objetivos, es
decir, como un sistema de creencias.

Basado en estas premisas, el marco desarrolla un
amplio andamiaje tedrico en el que se busca demos-
trar cémo las variables externas, ya sean estables o
dindmicas, inciden sobre el subsistema de politica.
Dentro de este subsistema, las coaliciones, con uso
de sus recursos y creencias, adoptan una estrate-
gia y compiten por incidir en la toma de decisiones
de las autoridades gubernamentales. Cuando estas
estrategias entran en conflicto, aparecen en escena
los denominados intermediarios de politica que son
aquellos actores encargados de mantener el conflicto
dentro de los niveles aceptables. El resultado de es-
ta interaccién es una decisién operacional por parte
de la autoridad gubernamental o producto de poli-
tica, el cual a su vez tendra determinados impactos
dentro del subsistema. Como consecuencia de esto,
se origina un proceso de retroalimentacién en el que
las coaliciones dentro del subsistema, con uso de la
informacién técnica, revisaran sus creencias o hara
las modificaciones necesarias a su estrategia. A esto
se conoce como el ‘aprendizaje orientado a la poli-
tica’ el cual consiste en ““alteraciones relativamen-
te duraderas del pensamiento o de las intenciones
de comportamiento que resultan de la experiencia y
que tienen que ver con el logro o la revisién de los
objetivos de la politica pablica” (Sabatier y Jenkins-
Smith, 1993: 19)

Anteriores aplicaciones del enfoque! han demos-
trado la dificultad de operacionalizar este para el
caso colombiano, particularmente en relacién con la
identificaciéon de los factores estables y dinamicos
del sistema y para explicar la influencia del escena-
rio internacional en el nacional (Roth Deubel, 1999:
208). Teniendo en cuenta la complejidad del modelo,

LOtras aplicaciones del marco de coaliciones de causa en
Colombia son las de Roth Deubel (1999), para el caso de
la politica ambiental; Cortés Ruiz (2010), para el caso de
las Politicas Publicas para la Poblacion Afrocolombiana en
Colombia; y Tadlaoui (2014), para la politica de reforma rural
en Colombia.
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considero que una de las principales virtudes de la
obra es la aplicacién exhaustiva de este a dos estu-
dios de caso en Colombia, tratdndose de un modelo
disenado y aplicado principalmente en sistemas po-
liticos estables con alta participacién democratica
y altos niveles de desarrollo, como lo es el caso de
paises norteamericanos y europeos. La autora logra
identificar los factores externos del subsistema, re-
construye detalladamente la matriz del sistema de
creencias de las coaliciones de causa identificadas y
analiza la influencia de la sociedad civil transnacio-
nal en la politica pablica nacional.

En el tercer capitulo del libro se identifican los
factores del entorno en el subsistema de acceso a los
recursos genéticos y acceso y distribucién de benefi-
cios. Como factores relativamente estables se sefia-
lan la distribucion de recursos naturales y la estruc-
tura social y valores socioculturales fundamentales;
mientras que como factores dindmicos se identifican
los diferentes filtros de percepcién a los atributos del
problema, estructura legal basica, los cambios socio-
econémicos, los impactos y decisiones del subsistema
de propiedad intelectual y los cambios de gobierno.
Vale la pena destacar que, si bien la autora identifi-
ca y caracteriza claramente las variables explicativas
del marco de coaliciones de causa, una posible limi-
tacién del estudio es la version del marco utilizada,
que fue la de 1998, de modo que la investigacion
no aborda elementos introducidos posteriormente al
modelo explicativo por Sabatier (2007), a pesar de
que si se describen en el capitulo, como lo son: el con-
cepto de ventana de oportunidad, dos nuevas vias al
cambio de la politica y la tipificacién de los recursos
de las coaliciones.

En los capitulos cuarto y quinto, la autora recons-
truye, para cada caso de estudio, respectivamente,
las creencias del nicleo de la politica de los acto-
res, identificando dos coaliciones de causa para cada
uno de los casos que competian entre si para impo-
ner su sistema de creencias: para el primer caso, una
coalicién de desarrollo sostenible y otra coalicion de
proteccién cultural; y para el segundo, una coali-
cién comercial y una coalicién de investigacion. Sin
embargo, el enfoque de coaliciones de causa, al ha-
cer énfasis en el sistema de creencias como elemento
aglutinador, no se preocupa por abordar las cues-
tiones de accién colectiva dentro de las coaliciones,
como el comportamiento estratégico de los actores o
los conflictos que dentro de las coaliciones ocurran
como consecuencia de diferencias, no en el proceso
de aprendizaje, sino en los intereses de los actores
(Schlager y Blomquist, 1996).
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Dentro de los hallazgos de la investigacién, como
muestra el sexto y ultimo capitulo del libro, se tie-
ne que para los dos casos de estudio la autora senala
que el subsistema de politica de acceso a los recursos
genéticos y acceso y distribucién de beneficios es in-
cipiente y no alcanz6 la madurez como consecuencia
de la incapacidad de sus actores para percibirse en su
conjunto en tanto ~‘comunidad semiauténoma que
compartiera conocimientos especializados (...), y no
procuraron influir en las politicas publicas de esta
area durante un periodo prolongado, sino coyuntu-
ralmente en los foros correspondientes a la Decision
391, al Conpes 3533 y al Conpes 3697 (319). Asi-
mismo, para Gémez Lee los cambios de politica en el
subsistema de acceso a los recursos genéticos y acce-
so y distribucién de beneficios estuvieron marcados
por un aprendizaje orientado a la politica en el pro-
ceso de formulacién de politica y por presiones inter-
nacionales. Sobre el aprendizaje la autora encuentra
que, para el primer caso, este fue llevado a cabo en
el proceso de formulaciéon y no de implementaciéon
de la politica; y, para el segundo caso, el aprendi-
zaje no comprometié las creencias del nicleo de la
politica de una coalicion mayoritaria. Sobre las pre-
siones internacionales, para el primer caso, la autora
identifica tres tratados internacionales; mientras que
para el segundo caso dichas presiones estaban dadas
por el Tratado de Libre Comercio entre Colombia, y
Estados Unidos y no implicaron restricciones a las
coaliciones.

En este mismo capitulo se subraya también el que
considero otro de los aportes fundamentales de la
obra, que es la identificacion de los matices que ad-
quiere el marco de coaliciones de causa para la reali-
dad politica y social del caso colombiano. Conside-
rando que ““en Colombia no se cumplen los presu-
puestos del marco de coaliciones de causa basados
en el pluralismo de Estados Unidos tales como gru-
pos de interés bien organizados, organismos con una
misién determinada y multiples escenarios para la
toma de decisiones”; el estudio de Gémez Lee plan-
teo los siguientes dos supuestos para abordar el caso
colombiano desde el enfoque de coaliciones de causa:
1) se tiene que existe una cultura politica poco con-
solidada, en los términos de Cuéllar (2000), por lo
que los actores dentro de las coaliciones no son nu-
merosos y eran en su mayoria de cardcter pablico y
2) no hay " “asesoria externas” que faciliten el apren-
dizaje orientado a la politica de los actores (327). En
ese sentido, las coaliciones de causa en Colombia ad-
quieren un resignificado en tanto “’requieren de un
lider habil para mostrar un grado de actividad coor-
dinada durante el tiempo en que funcione un foro o
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un escenario politico” (338) y que estas coaliciones
pueden ser publicas o mixtas, es decir, que pueden
comprender tinicamente actores publicos pero que
pueden convertirse en mixtas con la mediacién de
un lider habil que involucre a actores privados a la
discusién. Lo anterior constituye sin duda un avan-
ce en el estudio de las politicas publicas para paises
con caracteristicas similares a Colombia.

Para concluir, es pertinente destacar que la obra
aqui resenada resulta de gran relevancia y pertinen-
cia si se considera el trabajo que viene adelantan-
do el Comité Intergubernamental de la OMPI sobre
Propiedad Intelectual y Recursos Genéticos, Cono-
cimientos Tradicionales y Folclore para la construc-
ciéon de un instrumento juridico internacional que
asegure la protecciéon de los conocimientos tradicio-
nales, las expresiones culturales tradicionales y los
recursos genéticos, lo cual tendré potencial de im-
pacto en las politicas nacionales. La investigacion
de Gomez Lee demostré cémo este tipo de factores
exégenos ha impactado el subsistema de politica ac-
ceso a los recursos genéticos y acceso y distribucién
de beneficios en Colombia y como los actores intere-
sados, organizados en coaliciones, inciden sobre la
politica para producir cambios en esta.

De igual manera, la obra refleja los grandes retos
que enfrenta la politica publica en Colombia, parti-
cularmente en materia de participaciéon de distintos
actores en el proceso de la politica y su capacidad pa-
ra organizarse en coaliciones, considerando que den-
tro de estas las instituciones publicas han tenido un
papel protagénico. Frente a este escenario, j cuél sera
el siguiente cambio en la politica publica de acceso
a los recursos genéticos y acceso y distribucién de
beneficios en Colombia?
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