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CAPiTULO 1
LAS IDEAS EN ACCION: UNA APROXIMACION
CONCEPTUAL AL MARCO ANALITICO DEL REFERENCIAL
DE POLITICAS PUBLICAS

Patricia HErRrERA KiIT
JorGE IvAN CUERVO
Craupia Luco UrecGul

1. INTRODUCCION

No es desconocido para los analistas y, en especial, para los
estudiosos delas politicas ptiblicas que esta es una disciplina
que ha sido tradicionalmente dominada por herramientas
tedricas y también metodoldgicas propias del llamado en-
foque positivista. Segtin Sabatier y Schlager (2000), hasta
los afios 60 estos enfoques asumian una imagen de Estado
ventanilla, al cual acudian los actores sociales con demandas
particulares que debian ser atendidas con intervencio-
nes formuladas bajo la 6ptica de la racionalizacién de
conductas y los procesos de toma de decisiones (Subirats,
Knoepfel, Larrue & Varone, 2008). Para el caso de América
Latina, y en particular de Colombia, la practicainstitucional,
pero también las reflexiones de corte académico destacan la
perdurabilidad de este tipo de enfoques hasta el presente
(Roth Deubel, 2007a, 2008).
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De esta forma, y pese a las evidencias existentes de que
la administracién publica y sus acciones que se materiali-
zan, entre otras, en las politicas publicas, superan la lectura
simplificadora de los input-output (Puello-Socarrds, 2007;
Willke, 2006), dichas posturas ontolégicas y epistemoldgicas
siguen cautivando los dmbitos de la accién y la reflexién
sobrelo publico en el pais. Asi mismo, dicha predominancia
se ha consolidado y perdurado, no obstante las criticas que
ya desde los afios 50 y a partir de los trabajos de Herbert
Simon, se comenzaron a esbozar a la esquiva pretension
de la racionalidad absoluta (Gouin & Harguindéguy, 2008,
2012) que alimenta muchos de los enfoques tedricos que se
desprenden del ya cldsico positivismo. Y, por el contrario,
constata Campbell que

(...)anearlier review of the literature on public policy domain
lamented the fact that little was known about the relative
importance of ideas for policy making (Burstein 1991:332-34),
and that although ideas occasionally received attention in
empirical analysis (e.g., Furner & Supple 1990, Reich 1988),
they were rarely theorized (Friedland & Alford 1991, p. 237)
(Campbell, 2002, p. 21)".

En este contexto, si bien ya a partir de los afios 40 del siglo
pasado emergen las llamadas ciencias cognitivas y para los
afios 50 la psicologia politica integra en su malla conceptual
la preocupacién por lo cognitivo (Gouin & Harguindéguy,
2008,2012), enel dmbito del andlisis de las politicas publicas
dicho interés se asoma hasta los afios 70 con los trabajos
que indagan por los factores de informacién que inciden

1 “(..)unarevision previa de la literatura en el dominio de las politicas ptblicas
lament6 el hecho de que se sabia poco sobre la importancia relativa de las
ideas para la formulacién de politicas” (BURSTEIN 1991, pp. 332-34), “y que,
aunque las ideas ocasionalmente recibfan atencién en el andlisis empirico,
rara vez fueron teorizadas” (CampeLL, 2002, p. 21). Traduccién libre de los
autores.
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en la toma de decisiones, transita por el estudio del papel
de los sistemas de creencias y las ideologias (Sabatier &
Schlager, 2000), y a partir de los afios 80, se consolida con
los trabajos dedicados al andlisis de las ideas como factores
explicativos delaaccién publica (Sabatier & Schlager, 2000).
Y solo hasta los afios 90 este tipo de enfoques se instala de
manera definitiva (Campbell, 2002; Gouin & Harguindéguy,
2008, 2012; Puello-Socarras, 2007), aunque de forma mds
prominente en Europa que en Estados Unidos (Sabatier &
Schlager, 2000). Esta es la época en la que inclusive algunos
de los trabajos que sustentan sus andlisis en el supuesto
de la racionalidad comienzan a reconocer que las ideas si
importan (Campbell, 2002).

Sin embargo, y pese al paulatino y creciente reconoci-
miento del cardcter social de la construccién de la realidad
(Berger & Luckmann, 2008) y, por tanto, la emergencia de
posturas de corte constructivistaenel estudio delas politicas
publicas, losenfoques tedricos adscritos al llamado “analisis
cognitivo de las politicas publicas” siguen en proceso de
afianzamiento (Puello-Socarrds, 2007), en especial en Amé-
rica Latina, y las propuestas teéricas que integran esta ver-
tienteemergente de andlisis revelanimportantes diferencias
entre ellas (Gouin & Harguindéguy, 2008). Asilo confirman,
por ejemplo, los debates y disimiles posturas en torno a la
alusién y alcance del uso del concepto de lo “cognitivo” en
una u otra perspectiva adscrita a este paradigma de analisis
de las politicas publicas (Gouin & Harguindéguy, 2008,
2012). De la misma forma, las posturas internas criticas, de
reelaboracién, desarrollo y profundizacién de los enfoques
“fundadores” de la vertiente constructivista confirman que
esta es una perspectiva de andlisis no solo promisoria sino
dindmica, abierta a la exploracién de dimensiones episté-
micas para la observacién y estudio de una realidad social
cada vez mds compleja.

Pese ala constatacién dela coexistencia de diversas pos-
turas al interior de la naciente vertiente, ademads del cues-
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tionamiento delos supuestos de las escuelas positivistas de
andlisis de politicas ptblicas, los trabajos cognitivistas com-
parten un genoma distintivo. Por un lado, para los autores
cuyos trabajos se adscriben a dicha vertiente, el discurso
de los actores pierde su mera funcién descriptiva y, por el
contrario, adquiere un valor cardinal en la medida en que
exterioriza los marcos mentales y también condensa las
visiones compartidas sobrelos hechos y fenémenos sociales
(Gouin & Harguindéguy, 2008). En segundolugar, los traba-
jos de corte cognitivo reconocen que “las politicas ptblicas
son reguladas por ideas que las estructuran” (Gouin &
Harguindéguy, 2008, p.45). Elreconocimiento de este papel
central de las ideas implica, finalmente, el reconocimiento
del permanente estado de apertura al debate de y entre las
ideas (Gouin & Harguindéguy, 2008) y, en consecuencia,
aperturaaposibilidades de trasformacién debido alos cam-
bios que se puedan dar en y entre las “creencias comunes”
de los actores en la accién publica que intervienen en su
formulacién y transformacién (Surel, 2000).

En este orden de ideas, los enfoques cognitivos compar-
ten la preocupacion por el papel que las politicas ptiblicas
cumplen en la construccién de la realidad (Puello-Socarras,
2007). Acd las politicas no solo estdn destinadas, de manera
exclusiva, a la solucién de problemas ptblicos. La relacién
entre problemas y acciones publicas resulta mucho mads
compleja (Muller, 2000). Las politicas ptblicas son institu-
cionesinstitucionalizantes (Nahrath, 2010), puesademds de
resolver los problemas entendidos y abordados desde una
perspectiva particular son, a la vez, el dispositivo que va
definiendo la comprensiénsocial delarealidad (Muttenzer,
2012; Nahrath, 2010). Por eso, no son cualquier tipo deideas,
sino, y en el caso especial de las vertientes francesas de los
andlisis cognitivos, son ideas en accién (Gentile, 2010). En
consecuencia, “Las politicas ptiblicas contribuyen, entonces,
por un lado, a la configuracién de un ‘espacio de sentido’
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(publico, desde luego) que proporciona una mundo-visién
y, por el otro, actian, en tiltimas, ala manera de un ‘sistema
de creencias’ que guifa las conductas ptblicas” (Puello-
Socarrds, 2007, p. 85).

Bajo esta visién aglutinadora se ubican los distintos traba-
jos cognitivos. Una posible categorizacion de estos trabajos
la proponen Sabatier y Schlager (2000) quienes establecen
dos extremos definidos en funcién del valor explicativo
que tienen las ideas, los intereses y las instituciones. Asi,
para estos autores, los enfoques se pueden agrupar en tres
grandes categorias en las que la:

(...) de los «cognitivistas equilibrados» (todas las variables
cuentan por igual) integraria por ejemplo a Sabatier y Jenkins-
Smith (1999, pp. 117-168), Kingdon (1997), Baumgartnery Jones
(1993, pp. 1044-1074), la de los «cognitivistas minimalistas»
(las ideas cuentan menos que el resto) englobaria a King, Keo-
hane y Verba (1994) y la de los «cognitivistas maximalistas»
(las ideas lo son todo —o casi-) incluiria a Wildavsky (1987,
pp- 3-22), Radaelli (1995, pp. 159-183) y Muller y Jobert (1987)”
(Gouin & Harguindéguy, 2008, p. 45).

Esta tiltima es la que convoca la atencién del presente libro,
en especial la de la escuela francesa de anadlisis del refe-
rencial, propuesta por Muller y Jobert. Este enfoque nace
en los afios 70 en el seno del Centro de Investigacion de
Planeacién Territorial (Cerat por su sigla en francés) en la
ciudad francesa de Grenoble (Gouin & Harguindéguy, 2008,
2012). Como lo sostienen autores como Nahtarh es, tal vez,
la versién mds elaborada de andlisis de politicas ptblicas
entendidas comoinstituciéninstitucionalizante (2010), enel
campo académico francés que se distingue en esta disciplina
por su aprension hacia los enfoques racionales de andlisis
de corte cuantitativo, asi como por el reconocimiento e
importancia que le otorga a la historicidad de la politicas
(Nahrath, 2010). Y, en especial, porque, a través del estudio
de las politicas ptiblicas, se aproxima al examen del Estado
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(Nahrath, 2010; Subirats et al., 2008) y de la accién ptiblica
del Estado. Asi, como sostiene Nahrath:

(...)probablement plus fondamentalement encore que dansles
perspectives anglo-saxonnes ou germaniques (Papadopoulos
1995), dansles perspectives frangaises «les politiques publiques
sont affaire de démocratie» (Giraud & Warin 2008:7)(...) ».Du
coup, dans cette perspective de « constructivisme modéré»,
I'analyse des politiques publiques est considérée comme
étant consubstantiellement liée aux questions de régulation,
de légitimation, de pouvoir, mais également de démocratie
(Nahrath, 2010, pp. 1-2)%.

Para quienes acufiaron este modelo, el referencial de politica
es la matriz cognitiva y normativa que denota en un mo-
mento y lugar determinado la configuracién de las fuerzas
y poderes en el campo social en cuanto a la comprension,
denominacién y vias de solucién de los problemas socia-
les (Surel citado en Gouin & Harguindéguy, 2012). Por lo
anterior, sus autores se centran en el papel de las ideas en
el surgimiento y cambio de las politicas ptblicas (Gouin &
Harguindéguy, 2012). Y,

Elles sont considérées comme un moment des luttes politiques
globales et plus particulierement comme un momentspécifique
de I'évolution historique des relations (et des tensions) entre
modes derégulationetmodes delégitimation del’Etat dansles
sociétés démocratiques occidentales. L’analyse des politiques
publiques est deés lors envisagée comme une contribution a

2 “(...) probablemente de manera atin mas fundamental que en las perspectivas
anglosajonas o germanicas” (Papadopoulos, 1995), en las perspectivas france-
sas “las politicas publicas son un asunto de la democracia” (GIRAUD & WARIN
2008, p. 7) (...). Como resultado, en esta perspectiva del “constructivismo
moderado”, se considera que el andlisis de las politicas ptblicas se vincula
consustancialmente a cuestiones de regulacion, legitimacion, de poder, pero
también de democracia (NAHRATH, 2010, pp. 1-2). Traduccién libre de los
autores.
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’analyse de I’Etat, de son fonctionnement, de son rdle de ré-
gulation au sein de la société et, surtout, des modalités de son
action de maintien (d’un minimum de) cohérence au sein du
processus historique de sectorialisation centrifuge des sociétés
a forte division du travail (Nahrath, 2010, p. 2)°.

El reconocimiento de la existencia de luchas reivindicado-
ras por los significados dominantes en la esfera politica y
publica implica, ademds, un alejamiento de las posturas
que entienden el Estado como un leviatdn monolitico
(Nahrath, 2010). Por el contrario, los trabajos fundadores
y de quienes continuaron con la linea de investigacién del
referencial desarrollada en el seno del Cerat, otorgan una
especial funcién a los actores y su capacidad de incidencia
en la transformacién de la comprensién y de los modos de
intervencion sectorial sobre la realidad social a través de
las politicas publicas.

C’est d’ailleurs, selon eux, I'une des fonctions principales des
politiques publiques (...) que de recréer de la cohérence entre
les différents secteurs de la société, secteurs dont le fonction-
nement, tendanciellement toujours plus autoréférencé etauto-
nome (Luhmann 1999), produit des désajustements entre eux
remettant en cause le fonctionnement des sociétés complexes
(Papadopoulos 1995) (Nahrath, 2010, p. 3).

3 “Ellas son consideradas como el momento de luchas politicas globales y, de
manera mds particular, como el momento especifico de la evolucién histérica
de las relaciones (y de las tensiones) entre los modos de regulacién y los modos
de legitimacion del Estado en las sociedades democraticas occidentales. El
andlisis de las politicas ptblicas es, por lo tanto, visto como una contribucién al
andlisis del Estado, de su funcionamiento, de su papel de regulacién dentro de
la sociedad y, sobre todo, de las modalidades de su accién de mantenimiento
(de un minimo) de coherencia en el proceso histérico de la sectorializacién
centrifuga de las sociedades con fuerte divisién de trabajo” (NanratH, 2010,
p- 2). Traduccién libre de los autores.

4 “Segun ellos, una de las funciones principales de las politicas ptblicas (...)
es recrear la coherencia entre los diferentes sectores de la sociedad, sectores
cuyo funcionamiento tiende a ser cada vez mds autorreferencial y auténomo”
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Apartir deunarevisiénrdpida delaliteratura de andlisis
de politicas publicas en Colombia y en América Latina, el
enfoque de andlisis del referencial sugiere estar ingresando,
aunque a paso lento, en la malla conceptual de los analistas
locales. En este contexto, el presente capitulo responde aun
doble propdsito, pues funge como una pieza de construccion
de reflexién tedrica, pero también como el sustento concep-
tual aglutinador de todos los estudios de caso que recoge
el libro. Los dos usos y alcances del capitulo redundan,
no obstante, en la necesidad de identificar el valor que, en
términos de andlisis de politicas publicas, ofrece el enfoque
del referencial, emergente en la region, pero ampliamente
explorado en otras latitudes.

Con este propésito, a partir de revision documental, el
capitulo, ademads de la presente introduccién expondrad el
contenido del enfoque tedrico del referencial de Muller y
Jobert. Es importante reiterar que, dada la naturaleza del
presente libro, este aparte, en particular, no solo responde
a la necesidad de contar con una presentacién general del
marco analitico del referencial, sino de exponer los elemen-
tos conceptuales que los autores convocados en el presente
libro hicieron operativos en sus respectivos estudios de caso.
Para el cierre, a partir de una revisién documental que no
tiene pretension de agotar el universo de produccién exis-
tente, el capitulo propone una reflexion general en torno
al panorama de la usabilidad del marco del referencial en
los trabajos académicos. Esto, entre otras, busca ofrecer al
lector local referentes de la forma como este marco tedrico
ha venido aportando a la comprension y desarrollo de
andlisis en los mds diversos &mbitos y sectores, pese a ser
menos visible en Colombia.

(LunMmANN, 1999), “producto de desajustes entre ellas que desafian el funcio-
namiento de sociedades complejas” (ParaporouLos, 1995) (NAHRATH, 2010, p.
3). Traduccion libre de los autores.
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2. EL REFERENCIAL DE POLITICA PUBLICA Y EL “ENFOQUE
FRANCES” DE POLITICA PUBLICA

La obra de Pierre Muller sobre politicas ptiblicas se inscribe
en un panorama mds amplio sobre el Estado, la accién pu-
blica y su relaciéon con la sociedad. Cuando autores como
Muller o Jobert hablan de politica ptblica, van mds alld de
resolver un problema con los recursos del Estado —esen-
cialmente de los gobiernos—, piensan en corregir algin
desajuste que se presenta entre Estado y sociedad porque
las politicas publicas, las respuestas del Estado, apuntan a
la cohesién social.

El concepto de cohesién social cubre mecanismos contradic-
torios de integracién social. A cada uno de estos procesos co-
rresponde unmodo particular deaccién politica: laintegracion
del sistema remite a acciones de regulacién, la integracién
social remite al proceso de legitimacién (Jobert citado en Jolly,
2017, p. 235).

La politica ptblica eslarespuesta del Estado alos desajustes
en la sociedad que se originan en representaciones sociales
y culturales que es necesario transformar, y esas represen-
taciones sociales que sustentan o explican el problema,
constituyen el llamado referencial de politica. Estos autores
definen la politica ptblica

(...) como un proceso de mediacién social, en la medida en
que el objeto de cada politica ptiblica es tomar a su cargo los
desajustes que pueden ocurrir entre un sector y otros sectores,
oaunentre unsectory lasociedad global (Muller, 1998, p. 107).

Siun Estado quiere intervenir la violencia de género, debera
desarrollar instrumentos de deteccién y denuncia de dicha
violencia, rutas deacompafiamiento alas victimas, sanciones
paralosagresores, entre otras medidas. Perosi quiere reducir
y erradicar la violencia de género deberd intervenir sobre
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los imaginarios y representaciones sociales que validan, y
asumen la violencia de género, comolaforma corriente como
las parejas pueden resolver sus conflictos. Transformar ese
imaginario es lo que constituye el referencial de politica.

Enesteorden deideas, desdeelenfoque deJoberty Muller
puede afirmarse que la politica ptiblica esla transformacién
politica de la sociedad.

El referencial de politica y, en general, la obra de Muller,
se sustenta en cinco principios (Jobert citado en Jolly, 2017):

- No es posible separar el juego politico (la politica) de
la accién publica del Estado. Jobert lo plante6 en términos
mads radicales: “lo que se trata es considerar las politicas
ptblicas como un momento de la lucha politica global, el
estudio del Estado en accién es siempre la politica a través
de otros medios y otras escenas” o, como lo sefiala el pro-
pio Muller: “cada vez mds, hacer politica consiste en hacer
politicas publicas” (Muller citado en Jolly, 2017, p. 234).

— Las politicas ptblicas buscan lograr cohesién social y
hacer que desde el Estado se busque un determinado tipo
de orden politico y social.

—La accién puiblica -y las politicas ptblicas— debe orien-
tarse a modificar las representaciones sociales que orientan
los comportamientos de los ciudadanos y que, en tdltimas,
constituyen el problema ptiblico. Mds que una apuesta de
racionalidad técnicaesuna apuestaderacionalidad politica.

—Unapolitica ptiblica solose puede entender en el contexto
deunreferencial, el cual para Mullerimplica: “Construir una
representacion, una imagen de la realidad sobre la cual se
quiere intervenir” (Muller, 2006, pp. 97-98). El conjunto de
imdgenes que los actores tienen sobre el problema, las posi-
bles soluciones e instrumentos, asi como las estrategias por
desarrollar, constituyen el referencial de la politica ptblica.

—Hay distintos tipos de referenciales: el global, el sectorial,
y unos operadores encargados de tramitar los desajustes
entre ambos. Estos operadores los denomina Muller los
mediadores, y son:
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(...) los agentes que realizan la construccién del referencial
de una politica publica, es decir, la creacién —o modificacion—
de las imdgenes cognitivas que determinan la percepcién del
problema por parte de los grupos presentes y la definicién de
las soluciones apropiadas® (Jolly, 2017, pp. 236-237).

En consonancia con estos presupuestos bdsicos, los com-
ponentes del referencial, expuestos por el propio Muller
en el Diccionario de Politicas Piiblicas (Boussaguet, Jacquot
& Ravinet, 2016) reiteran que:

cada politica pasa por la definicién de objetivos (disminuir la
pobreza) que, a su turno, van a ser definidos a partir de una
representacion del problema (la pobreza es consecuencia del
modelo econémico), de sus consecuencias (la pobreza afecta
el desarrollo de la sociedad), y de las soluciones posibles
(transferencias monetarias a los hogares e inversion en bienes
publicos) (Muller, 2016, p. 555).

Los componentes del referencial, o distintos niveles de
representacién del mundo son: los valores, las normas, los
algoritmos y las imdgenes.

Los valores son las representaciones sociales donde se ar-
ticulalaaccién publica (esindeseablela desigualdad social);
las normas constituyen el ideal buscado por el Estado (es
deseable reducirladesigualdad), los algoritmos constituyen
la relacion de causalidad de la accion estatal (si aumenta
la desigualdad aumenta la exclusién y puede conllevar a
todo tipo de violencias) y, finalmente, las imdgenes sobre
las cuales se articula una linea de accién (mujeres solteras
empoderadas disminuyen la desigualdad).

5 No se pueden asimilar los mediadores de Muller, quienes buscan las articula-
ciones entre los sectores global y sectorial, con los policy broker de Sabatier y su
modelo del AcF, quienes buscan acuerdos entre los distintos actores respecto
de los conflictos que se originan en los sistemas de creencias.
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Un andlisis mds detallado del referencial indica que este
“consiste en un acervo de creencias, valores y técnicas que
estructuran el escenario delas politicas ptiblicas” (Fontaine,
2015, p. 123).

El andlisis por referencial restablece la dimensién poli-
tica de las politicas publicas, invisibilizada en los modelos
del enfoque positivista como pura racionalidad de los
actores, y el espacio (institucional y politico) donde se da
la interaccién de los distintos actores es una disputa por
unarepresentacion delmundo, delasociedad y del problema
que se plantea, y que tiene impacto en la estructuracién
misma del problema y los instrumentos para enfrentarlo.
La lucha contra la pobreza se puede inscribir en varios
paradigmas, en el de la vulnerabilidad social o en el de la
falta de recursos del hogar, por solo dar un ejemplo. Cada
visioén de la pobreza y de la forma de abordarla correspon-
de a un tipo de modelo econémico y a una representacién
de la sociedad, y los instrumentos que de alli se deriven
(subsidios condicionados o inversion en infraestructura)
definirdn la politica ptblica®.

Muller sefiala que existe un referencial global y un
referencial sectorial, y la conexién entre ambos define la
relacion global-sectorial. El referencial global es el marco de
representacion donde se van a ajustar las representaciones
sectoriales. Segtin Muller, el referencial global: “Estad con-
formado por un conjunto de valores fundamentales que
constituyen las caracteristicas bdsicas de una sociedad, asf

6 Muchas veces los paradigmas reflejan los programas que promueven orga-
nismos multilaterales, y de esa manera se convierten en lo que Muller llama
el referencial global. Siguiendo con el ejemplo del texto, el Banco Mundial
generalmente ha apoyado politicas de lucha contra la pobreza que impulsan
la inversion en infraestructura publica, mientras que el Banco Interamerica-
no tiende a promover politicas de transferencias monetarias a los hogares.
Son dos formas de entender la pobreza y de enfrentarla que se inscriben en
referenciales diferentes y que determinan posturas diferentes de la acciéon
publica.
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por una serie de normas que permiten escoger entre varias
conductas” (Muller, 2006, p. 100).

Un buen ejemplo del referencial global, como modelo
intelectual, seria el modelo neoliberal como fundamento de
las politicas econémicas que se vienenimplementando desde
la década de los 80 del siglo pasado, como consecuencia del
llamado Consenso de Washington que determinaronbuena
partedelasmedidasadoptadas desde entonces, y que supo-
nian una visién del Estado y la sociedad de ciertos actores
dominantes en la discusién publica (Fuenmayor, 2014).

Por su parte, el referencial sectorial constituye una
representacion del sector o de la disciplina en el que se
desarrolla una politica publica. Asi, existiria un referencial
paraelsector seguridad, para el sectorjusticia, parael sector
agricola, entre otros. Cada sector tiene ideas predominantes
que determinan las politicas que alli se configuran y que,
a menudo, se relacionan con el sector global. Por ejemplo,
cuando empez6 a hablarse del enfoque del Manejo Social
del Riesgo como sustento de la politica social en los 90, era
clarala correspondencia conelmodeloneoliberal (referencial
global), y con los instrumentos de politica que terminaron
consolidandose como subsidios alademanda, transferencias
monetarias, focalizacion, entre otros. En cada referencial
sectorial hay disputas de intereses e ideas (Surel, 2016) por
parte delosactores y representaciones sociales dominantes.

Larelacién global-sectorial permiteidentificarlainfluen-
ciadelosdiscursos dominantes enlo global sobre cada sector,
y sustentando o invalidando los marcos de representacion
en uno y otro lado. Quienes tienen la capacidad de esta-
blecer didlogos entre ambos referenciales son los llamados
mediadores que, segin la literatura resefiada por Muller
(2006), se les conoce como actores sociales expertos (skilled
social actors), agentes corredores de politicas ptblicas (policy
brokers), traductores o trascodificadores. Estos actores, que
pueden ser agentes dentro del propio gobierno, miembros
de organizaciones internacionales, consultores privados,
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académicos oincluso lideres sociales, sonlos encargados de
decodificary recodificar los mensajes entrelo global y lo sec-
torial y quienes, en el modelo del referencial, se constituyen
enagentes del cambiosocial y,en ese orden deideas, entoda
politica ptiblicaestan enjuegolasrelaciones de poder deuna
sociedad y una teorfa del cambio social (ver Ilustracién 1).
Al decir de Muller: “La elaboracién de una politica ptiblica
es a la vez un proceso de construccién de una nueva forma
de accién publica y, de manera indisoluble, un proceso por
el cual un actor colectivo trabaja sobre su identidad social”
(Muller, 2006, p. 106). En el ejemplo sefialado mads atrds, en
la construccién de una politica de equidad de género estd en
juego mads que la definicién de instrumentos para lograrla,
el hecho de que las mujeres asuman una vision de si mismas
diferente de la mirada tradicional que valida un rol inferior
al de los hombres en muchos dmbitos. Transformar esos
imaginarios, constituye el verdadero objetivo de politica
desde el referencial de politica’.

3. DE LA TEORfA A LA PRACTICA

Si bien el uso de marcos tedricos cognitivos y, en especial, de
referencial se ha venido expandiendo, dicho proceso sugiere
ser diferenciado en el mundo académico. Por esta razén, a
partir de la revisién de literatura académica, que no tiene
pretensién de exhaustividad, el aparte a continuacién busca
presentar unareflexién sobrelausabilidad del enfoque teérico
deandlisis de politicas publicas propuesto por Muller y Jobert.

7 Muller advierte que el enfoque del referencial se puede asimilar a otros en-
foques como la de discurso desarrollada por Vivien A. Schmidt, el de relatos
de politicas ptblicas de Claudio Radeaelli, y como bien han sefialado otros
autores (PUELLO-SOCARRAS, 2007), tiene algunas conexiones con el modelo
del advocacy coalition framework de Paul Sabatier y, de alguna manera, con el
concepto de imaginario social de autores como Charles Taylor (BOUSSAGUET
et al., 2016; PUELLO-SOCARRAS, 2007; TAYLOR, 2006).
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En el universo de la literatura académica, el marco de
anadlisis del referencial se encuentra, tanto en documentos
de investigacién elaborados con fines de andlisis de casos
empiricos, como en documentos con pretensiones tedricas
que exponen, debaten o desarrollan el modelo original del
referencial. En los primeros, de manera general, el marco
del referencial se utiliza en calidad de lente analitico para
casos, temas o0 asuntos publicos especificos. Por lo anterior,
sus autores no buscan interpelar el enfoque més alld de una
exposicién méds o menos pormenorizada, segin el caso,
de sus supuestos y malla conceptual. Por el contrario, los
textos de corte tedrico prescinden de estudios de caso o
abordajes de problemas ptblicos particulares y se consti-
tuyen en espacios de exposicion del contenido de la teoria,
su revisién o critica y, en algunos casos, punto de partida
para nuevos desarrollos.

3.1. Estudios de caso de problemas ptuiblicos

En el universo de documentos de corte empirico, se en-
cuentran trabajos que se interesan en problemas ptblicos
de diversa indole. En este orden de ideas, por ejemplo, en
version de tesis de doctorado o maestria, asi como articulos
académicos y ponencias, se ubican reflexiones en torno a
temas de justicia medioambiental (Muttenzer, 2012), segu-
ridad (Martinez Coral, 2017), empleo y seguridad social
(Arrignon, 2014; Mandin, 2007), politicas culturales (Bordat,
2014), agricultura (Gaboury-Bonhomme, 2018; Gisclard,
Allaire & Cittadini, 2015), politica de ciencia (Benninghoff,
2011), politica vial (Clement, 2013), desarrollo sostenible
y politicas rurales (Le Coq, Fréguin-Gresh, Saénz-Segura
& Pérez, 2013), planeacién urbana (Bejarano Mayorga,
2012), buen vivir (Manosalvas, 2014), salud (Gentile, 2010;
Nkwenkeu, 2014), sistemas de inspeccién de seguridad civil
(Gouezec, 2013), educacién (Solanas, 2009), deporte y ocio
(Falaix, 2012, 2014), politicas de acceso a derechos sociales
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(Hamel, 2009), vejez (Moulaert & Viriot Durandal, 2013),
atencion al desplazamiento (Holguin, 2017), entre otros.

En este universo de trabajos empiricos, hay un tema
que ocupa especial lugar y corresponde a las reflexiones en
torno a temas de género. El énfasis que la presente revisién
le otorga a estos trabajos se debe ala constatacién del naciente
y creciente interés de extender puentes conceptuales entre
el andlisis de politicas y los estudios de género que, si bien
se complementan, no cuentan atin con suficiente acervo.
Asf, resulta llamativa la manera como Muller se pronuncia
en torno al aporte que su teoria tiene para el andlisis de las
politicas de género:

(...) la prise en compte de la question du genre confirme que
'entrée par les politiques publiques constitue bien un instru-
mentd’observation efficace pour comprendre les processus de
changement al’oeuvre dans nos sociétés, parce que, comme le
montrebien Jane Jenson par exemple, ces politiques constituent
I'un deslieux ot s’expriment les transformations des rapports
sociaux de sexe en méme temps qu’elles sont I'un des lieux
ot I'on peut agir sur cette évolution. En cela, les politiques du
genre confirment que l’action publique constitue bien, et de
plus en plus, le centre de gravité de I'espace politique, le lieu
otll une société se pense (se voit, se regarde) et agit sur elle-
méme (Jenson, Saint-Martin, 2006) (Muller, 2008)8.

8 “(..)laincorporacién de la perspectiva de género confirma que la entrada a
través de politicas publicas es una herramienta efectiva para comprender los
procesos de cambio en nuestras sociedades, porque, como lo muestra, por
ejemplo, Jane Jenson, estas politicas son uno de los lugares donde se expresan
las transformaciones de las relaciones sociales de sexo y, al tiempo, son uno de
los lugares donde se puede actuar en esta evolucion. En esto, las politicas del
género confirman que la accién publica constituye, y cada vez mds, el centro
de gravedad del espacio politico, el lugar donde una sociedad se piensa a
si misma (se ve a si misma, se mira a si misma) y acttia sobre ella” (JENSON,
SAINT-MARTIN, 2006) (MULLER, 2008). Traduccién libre de los autores.
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En esta linea de reflexién, entre los trabajos, en especial
europeos, se pueden mencionar textos de Boussaguet &
Jacquot (2009) y Boussaguet (2009) que analizan la movili-
zacién feminista para la puesta en agenda. Asi mismo, se
pueden traer a colacién documentos que exploran diversas
dimensiones asociadas con el estudio de las politicas de
género a partir de la malla conceptual del marco analitico
del referencial. Tal es el caso, entre otros, de Jacquot (2006)
que en su tesis de doctorado aborda el estudio de las poli-
ticas de igualdad, o de Jonsson-Leclerc que también en un
documento deinvestigacién doctoral, através de un estudio
comparado, analiza las politicas de conciliacién entre la vida
familiar y profesional (2011).

La utilidad del puente conceptual entre estudios de gé-
nero, politicas de género, estudios feministas y andlisis de
politicas ptiblicas, enespecial, desdelalégica constructivista
del referencial, lo destaca Muller al sefalar que:

Lorsquel’onsesitue dansune perspective d’analyse cognitive
des politiques publiques, maintenant, le constat est encore
plus frappant : les politiques du genre, et plus généralement
I'observation des processus de cadrage cognitif et normatif
autour des rapports sociaux de sexe et des stratégies discur-
sives qui les accompagnent, sont un moyen privilégié pour
comprendre comment se formulentles transformations des ré-
férentiels del’action publique. Sil'onreconstitue, parexemple,
I’évolution des politiques concernant la famille (Commaille,
Strobel et Villac, 2002) on peut observer comme a la loupe
les représentations que les sociétés se donnent d’elles-mémes
a travers ce « travail » sur la définition de 'espace privé et
de ses frontieres. Les politiques du genre, c’est ce qui en fait
I'intérét du point de vue de I’analyse cognitive, sont a la fois
le produit d"une vision dominante en méme temps qu’elles
constituentle vecteur qui contribue a faire évoluer cette vision.
Ainsi, par exemple, la mise en place de différentes formes
d’unions homosexuelles (comme le Pacs en France) estle pro-
duit de la transformation des représentations dominantes de
I’homosexualité (effets de verrou et de conversion) en méme



41

temps qu’elle constitue I'instrument a partir duquel cette
représentation évolue. De la méme facon, 1’observation des
changements des politiques en faveur du travail de femmes
en Allemagne en dit long sur les transformations a 1'oeuvre
dans la société allemande post-réunification. A la fois reflet
et instrument, les politiques du genre confirment avec éclat
que les politiques publiques sont bien le lieu ot1 les sociétés
se pensent et agissent sur elles-mémes (Revillard, 2007)
(Muller, 2008)°.

Sinembargo, y no obstante la contribucién que sugiere ofre-
cer el marco del referencial a la reflexién en torno no solo a
la accién ptiblica sino al esquema cognitivo prevalente que
guia la respuesta estatal que afecta de una forma u otra la
situacion de las mujeres en las sociedades contemporaneas,
tanto los trabajos de Muller como la evidencia que arrojan

9  “Cuando nos ubicamos en una perspectiva de andlisis cognitivo de politicas
publicas, ahora, la observacién es atin mds sorprendente: las politicas del
género, y mds generalmente la observacién de los procesos de encuadre
cognitivo y normativo en torno a las relaciones sociales del sexo y de las
estrategias discursivas que los acompafian, son un medio privilegiado para
entender cdmo se formulan las transformaciones de los referenciales de la
accién publica. Si, por ejemplo, se reconstruye la evolucién de las politicas
relativas a la familia (CoMMAILLE, STROBEL y ViLLAc, 2002), se pueden
observar bajo lupa las representaciones que las sociedades se hacen sobre
sf mismas a través de este “trabajo” a partir de la definicién del espacio pri-
vado y sus fronteras. Lo que hace interesantes las politicas de género desde
el punto de vista del andlisis cognitivo, se debe a que son, al mismo tiempo,
producto de una visién dominante y, a la vez, se constituyen en el vector que
contribuye ala evolucién de esta vision. Asi, por ejemplo, el establecimiento
de diferentes formas de uniones homosexuales (como los Pacs en Francia)
es producto de la transformacion de las representaciones dominantes de la
homosexualidad (efectos de bloqueo y de conversién), al mismo tiempo que
constituye el instrumento a partir del cual esta representacién evoluciona.
Del mismo modo, la observacién de los cambios de politica a favor del tra-
bajo de las mujeres en Alemania dice mucho sobre las transformaciones en
el trabajo en la sociedad alemana posterior a la reunificacién. Las politicas
de género, a la vez reflejo e instrumento, confirman con brillantez que las
politicas publicas son, de hecho, el lugar donde las sociedades piensan y
actdan sobre si mismas” (ReviLLarD, 2007) (MULLER, 2008). Traduccién libre
de los autores.
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algunasinvestigaciones empiricas enlas Américas, no estan
desprovistos de una voz de alarma. Asi, por ejemplo, los
trabajos de Virginia Guzmdninscritos enla serie de estudios
de la Cepal, muestran que las politicas de mujeres asi como
lasinstituciones previstas parala promocién de sus derechos
(los llamados mecanismos nacionales) no logran, dado su
contenido y su manera de ser concebidas, transformar las
relaciones de corte patriarcal que subyaceny, ala vez, irra-
dian la accién e interaccién publica en la regién (Guzman,
2001; Guzman & Bonan, 2008). Por su parte, Muller llama
la atencién al respecto, al sefialar que:

Pour autant, passé ce premier constat plutdt optimiste, on ne
peut s'empécher de ressentir quelques doutes concernant la
capacité des politiques publiques a la fois a rendre compte des
transformations des relations de genre (c’est-a-dire a étre ce
lieu d’observation privilégié a partir duquel on peut observer
leur évolution) et, surtout, a agir dans le sens de leur transfor-
mation. Pour une discipline qui s’est surtout construite, dans
une perspective problem solving, a travers I'étude de décision
et de mise en ceuvre dans des secteurs « durs » et bien identi-
fiables, propices a la construction de modeles apparemment
robustes, les questions de genre (comme d’autres) apparaissent
comme une dimension a la fois perturbante et salutaire qui
vient ramener a une certaine modestie 1’analyste trop pressé
de conclure sur le pouvoir explicatif et pratique de I’analyse
des politiques.

C’est pourquoi cette conclusion veut s’efforcer de montrer
de quelle fagon la prise en compte de la dimension genrée de
I'action publiqueinterpellel’analyste des politiques publiques
en mettant en lumiére a la fois les difficultés de ’analyse et les
limites de I’action publique et doit le conduire —espérons-le en
tout cas— a affiner ses problématiques. Cette réflexion sur les
frontieres de I’analyse et de 1’action publique parait particu-
lierement stimulante dans une perspective d’analyse cognitive
des politiques parce qu’elle vient directement questionner ce
qui en constitue le coeur, a savoir I’hypothese selon laquelle
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les politiques publiques expriment le rapport au monde d’une
société (Muller, 2008)'.

3.2. Aportes y debates tedricos al modelo del referencial

Entre los textos que acuden al modelo de referencial de
politicas publicas se ubican, también, trabajos de corte
tedrico. Estos se dedican ya sea a exponer el contendido,
los rasgos distintivos y contexto histérico de la aparicion
en el panorama del andlisis de politicas ptiblicas del marco
del referencial, o a aportar reflexiones criticas al modelo.
Para el caso de los textos que hacen exposicién del mo-
delo, algunos hacen alusién al referencial en contextos de
exposiciones mds amplias, yasea delos enfoques cognitivos
(Campbell, 2002; Gouin & Harguindéguy, 2008, 2012; Na-
hrath, 2010; Puello-Socarréds, 2007; Surel, 2000) o de expo-
siciones generales de enfoques de andlisis de las politicas

10 “Sin embargo, después de esta primera observacién bastante optimista, no es
posible evitar sentir algunas dudas sobre la capacidad de las politicas ptblicas
para explicar las transformaciones de las relaciones de género (es decir, de
ser ese lugar de observacion privilegiada desde el cual se puede observar su
evolucién) y, sobre todo, actuar en la direccién de su transformacién. Para
una disciplina que se ha construido principalmente, en una perspectiva de
resolucién de problemas, a través del estudio de la toma de decisiones y la
implementacién en sectores “duros” y claramente identificables, conducentes
a la construccién de modelos aparentemente robustos, las preguntas sobre
género (como otros) aparece como una dimensién perturbadora y saludable
que devuelve a una cierta modestia al analista que estd demasiado ansioso
por concluir sobre el poder explicativo y practico del andlisis de politicas. Es
por eso que esta conclusién busca mostrar cémo tomar en cuenta la dimen-
sién de género de la accién publica desaffa al analista de politicas publicas
al resaltar tanto las dificultades de andlisis y los limites de la accién publica
y debe conducir, cuando menos, a refinar sus problemas. Esta reflexion
sobre las fronteras del andlisis y la accién ptblica parece particularmente
estimulante en una perspectiva de andlisis cognitivo de las politicas porque
cuestiona directamente lo que constituye su ntcleo, a saber, el supuesto de
que las politicas puiblicas expresan la relacién de una sociedad con el mundo”
(MULLER, 2008). Traduccion libre de los autores
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publicas (Fontaine, 2015; Hassenteufel, 2003; Roth Deubel,
2006, 2007a, 2007b, 2008).

En cambio, en la literatura que dialoga o interpela el mo-
delo, se pueden ubicar, entre otras, discusiones relacionadas
con el alcance y la capacidad explicativa del concepto de
sector; alcance explicativo de los conceptos de referencial
sectorial y global, discusiones y desarrollos de la nocién de
actor, asf como criticas generales al modelo.

En relacién con el concepto de sector que el enfoque
del referencial operativiza para dar cuenta de la génesis
del Estado, su intervencién y la divisién social del trabajo,
inclusive algunos de los textos de Muller cuestionan dicha
nocioén a partir del reconocimiento de la creciente presencia
de temas que llegan a constituirse en transversales. Asi, por
ejemplo, en el marco de los trabajos relacionados con las
politicas de género, el autor se interroga por la posibilidad
de entender la accién del Estado en la materia en tanto un
sector y evoca, en ese contexto, las estrategias de mainstrea-
ming adoptadas en el marco de la Unién Europea (2008):

Dans les cas les plus nets, un secteur pourra ainsi renvoyer a
trois dimensions constitutives: un ensemble d’acteurs expri-
mant desintéréts spécifiques représentés par des organisations
corporatistes internes ou externes a I’Etat, une dimension ins-
titutionnelle reflétant le découpage administratif et enfin une
dimension cognitive avec une vision des problémes sectoriels
et des solutions a leur apporter (Muller 2004).

AT'énoncé de ces conditions, on voit bien que, s’il est possible
(avec quelques réserves quand méme) d’identifier un secteur
de la politique de la santé ou un secteur de la politique de
I’éducation, on n’imagine pas exactement a quoi pourrait res-
sembler unsecteur des politiques du genre (Muller, 2008, p. 8)".

11 “En los casos mds claros, un sector puede referirse a tres dimensiones cons-
titutivas: un conjunto de actores que expresan intereses especificos represen-
tados por organizaciones corporativistas internas o externas al Estado, una
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Sinembargo, y pese a este cuestionamiento que el trabajo

de Dupuy, Ledouxy Pollard secundaa partir delas posturas
de Pascale Laborier quien sostiene que en ocasiones lainter-
vencion sectorial estd mediada por actores no estrictamente
sectoriales sino, por el contrario, difusos, Muller defiende
la utilidad explicativa de la nocién (2017). Y esto en razén
a dos consideraciones:

D’une part, I’approche sectorielle permet de rappeler que toute
politique publique correspond a une opération de découpage
du réel a travers laquelle sont formatés les problemes a identi-
fier. Le secteur est ainsi la cible des politiques publiques. Cette
opération de découpage est au coeur de Iaction publique, car
elle seule permet la mobilisation d'une expertise légitime.
D’autre part, 'approche sectorielle permet de rendre compte
des conditions du changement:le changement d’une politique
publique intervient lorsque le décalage est jugé trop grand
entrelemode derégulation d'un secteur etles transformations
percues au niveau de la société (Dupuy et al., 2017, p. 4)*2.

En este sentido, y para el caso especifico de las politicas de
género, sefiala Muller que:

12

dimensién institucional que refleja la divisiéon administrativa y, finalmente,
una dimensién cognitiva con una visién de problemas sectoriales y sus
soluciones” (MULLER, 2004). “En el enunciado de estas condiciones, es claro
que, si bien es posible (con algunas reservas de todos modos) identificar un
sector de la politica de salud o un sector de la politica de educacién, no es
posible imaginar exactamente a qué se podria parecer un sector de politicas
de género” (MULLER, 2008, p. 8). Traduccién libre de los autores.

“Por un lado, el enfoque sectorial permite recordar que toda politica ptblica
corresponde a un proceso de division de lo real a través del cual se formatean
los problemas a identificar. El sector es asi el blanco de las politicas ptblicas.
Esta operacion de corte estd en el corazén de la accién ptblica, ya que solo
ella permite la movilizacién de expertos legitimos. Por otro lado, el enfoque
sectorial permite dar cuenta de las condiciones de cambio: el cambio de una
politica piblica ocurre cuando el cambio se considera demasiado grande entre
el modo de regulacién de un sector y las transformaciones percibidas a nivel
de la sociedad” (Dupuy et al., 2017, p. 4). Traduccién libre de los autores.
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Les politiques du genre débouchent donc la encore sur un
dilemme pour l'analyse (policy analysis) comme pour la
pratique politique (policy making): ou bien les questions de
genre ne sont pas sectorisables, auquel cas il faut s'interroger
sur la possibilité (et1'efficacité) de politiques réellement trans-
versales, ou bien il est possible de définir une/des politiques
sectorielles du genre, mais il faut alors déterminer a quelles
conditions. Pour ce qui nous concerne, nous penchons plutot
pour la seconde option, car nous faisons la double hypothese
qu’aucun probleme social n’est en soit sectorisé mais que tous
les problemes sont susceptibles de faire 1’objet d"un processus
de définition et de mise en sens a travers la définition d’une
expertise sectorielle (Muller, 2008, pp. 8-9)%.

En cuanto al concepto de referencial sectorial el trabajo
de Dupuy et al. (2017), de nuevo acudiendo a las posturas
de Pascale Laborier, sefialan que el modelo del referencial
supone que en la medida en que los actores hacen parte
de un mismo sector, tendrian que compartir una nocién
comun de la realidad que los rodea y, en consecuencia,
compartirel mismo referencial, sea este sectorial o global. Al
respecto, sostienen los autores que se trata de un supuesto
tedrico que podria estar desconociendo que en la realidad
los actores de un mismo sector no siempre comparten las
ideas y que, en consecuencia, adhieren a los referenciales
“comunes” sectoriales o globales, por razones que pueden

13 “Las politicas de género conducen, entonces, a un dilema tanto para el ané-
lisis de politicas (policy analysis) como para la formulacién de politicas (policy
making): o las cuestiones de género no son sectorizables, en cuyo caso hay que
interrogarse por la posibilidad (y efectividad) de politicas verdaderamente
transversales, o bien es posible definir una o més politicas sectoriales de
género, pero hay que, entonces, determinar en qué condiciones. En lo que a
nosotros respecta, preferimos la segunda opcién, porque planteamos la doble
hipétesis de que ningtin problema social estd sectorizado, sino que es probable
que todos los problemas sean objeto de un proceso de definicién y asignacién
de significado a través de la definicién de una experiencia sectorial” (MULLER,
2008, pp. 8-9). Traduccién libre de los autores.
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distanciarse de las explicaciones exclusivamente cognitivas
(Dupuy et al., 2017).

Asimismo, entre los trabajos de corte tedrico que exami-
nan el modelo del referencial, se encuentran los documentos
de Gouin y Harguindéguy (2008, 2012) que analizan la
manera como el referencial, entre otros modelos cognitivos,
hace uso del concepto de lo “cognitivo”. Asf, a partir de un
recorrido porlaevolucién dela ciencia cognitiva, los autores
completan la distincién inicial propuesta por Sperber entre
soft cognition and hard cognition con subdivisiones adicio-
nales, para, a continuacién, presentar una reflexién en
torno a la forma como los enfoques cognitivos integran lo

14 “The first category is that of the absence of references to theories or concepts

elaborated by cognitive science; but we can distinguish three additional
categories of use of cognition by social scientists. The second category is
called terminological. What is here integrated into the sociological explana-
tion is neither a concept from cognitive science nor the theory it belongs to,
but merely a word. “Cognitive dissonance”, “heuristics”, or “biases” are
frequent examples of this kind of integration. The third type of integration is
methodological. Alogical schema or a method for gathering evidence, or a tool
for data treatment, is integrated with no reference to any cognitive content.
(...) Finally, the last type of integration is termed theoretical because it applies
a theory or concept of cognitive science to a problem of social science. More
precisely, a social phenomenon is partially or totally explained via a cognitive
science theory” (Goul, 2012, p. 5).
“La primera categoria es la ausencia de referencias a teorfas o conceptos
elaborados por la ciencia cognitiva; pero podemos distinguir tres categorias
adicionales de uso de la cogniciéon por parte de los cientificos sociales. La
segunda categoria se llama terminoldgica. Lo que aqui se integra en la ex-
plicacién sociolégica no es un concepto de la ciencia cognitiva ni la teorfa a
la que pertenece, sino simplemente una palabra. La “disonancia cognitiva”,
las “heuristicas” o los “sesgos” son ejemplos frecuentes de este tipo de inte-
gracion. El tercer tipo de integracién es metodolégico. Un esquema l6gico o
un método para recopilar evidencia, o una herramienta para el tratamiento
de datos, se integra sin referencia a ningtin contenido cognitivo. (...) Final-
mente, el dltimo tipo de integracién se denomina tedrico porque aplica una
teorfa o concepto de ciencia cognitiva a un problema de ciencia social. Mds
precisamente, un fenémeno social se explica parcial o totalmente a través de
una teorfa de la ciencia cognitiva” (Gou, 2012, p. 5). Traduccién libre de
los autores.
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cognitivoensusestructuras argumentativas, metodolédgicas
y conceptuales. Asi, concluyen los autores que

As can be observed, the determinants of policy change are
not uniquely cognitive, since referentials need the mediation
of political entrepreneurs to be diffused among the members
of a community. By reintroducing social interactions as a key
variable, Ceratresearchers undertake neither a descriptionnor
an explanation of policy change based on strong cognition.
As the references quoted by these authors demonstrate, the
approach based on referentials integrates no concept, theory,
or methodology from the cognitive sciences. Thus, we consi-
der this approach to be a case of “total absence of reference to
cognition” (Gouin & Harguindéguy, 2012, p. 7)".

3.3. Dinamicas de politicas a los que aportan
los analisis a partir del uso del referencial

Del universo de literatura académica a partir del cual se ha
venido exponiendo la “usabilidad del modelo” se puede,
ademds de las reflexiones previamente expuestas, inferir
que el enfoque propuesto por Muller y Jobert se ha venido
operativizando enlos trabajos académicos conel finde apro-
ximarse al andlisis de diversos momentos del llamado ciclo
delaspoliticas. Y, sibienlos autores del presente documento
compartenlasreservas quelaliteraturaacadémica presenta
en cuanto alasrestricciones explicativas del modelo del ciclo

15 “Como se puede observar, los determinantes del cambio de politicas no son
dnicamente cognitivos, ya que los referenciales necesitan que la mediaciéon
de los empresarios politicos se difunda entre los miembros de una comuni-
dad. Al reintroducir las interacciones sociales como una variable clave, los
investigadores de Cerat no realizan una descripcién ni una explicacién del
cambio de politicas basadas en una cognicién sélida. Como lo demuestran
las referencias citadas por estos autores, el enfoque basado en referenciales
no integra ningdn concepto, teoria 0 metodologia de las ciencias cognitivas.
Por lo tanto, consideramos que este enfoque es un caso de ‘ausencia total de
referencia a la cognicién”” (GouiN & HARGUINDEGUY, 2012, p. 7). Traduccién
libre de los autores.
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de la politica, su uso resulta ttil en el contexto para ubicar
los trabajos existentes en los distintos momentos de vida
de la politica que pueden llegar a ser analizados con las
herramientas que ofrece la malla conceptual del referencial.

En ese sentido, los trabajos podrian catalogarse entre los
que se aproximan al estudio de algtin momento del ciclo o
alguna dindmica asociada con la “vida dela politica”. Entre
los primeros, por ejemplo, se ubican trabajos que preten-
den analizar los procesos de emergencia y construccion de
alguna politica publica (Benninghoff, 2011; Hamel, 2009;
Schmitt, Guéneau, Sabourin & Niederle, s.f.) . Otros traba-
jos, por su parte, exploran la puesta en agenda a través de
la mediacién de grupos de actores, como el de las mujeres,
entre otros (Boussaguet, 2009; Boussaguet & Jacquot, 2009;
Boussaguet & Muller, 2005).

Por supuesto, muchos delos trabajos consultados, hacen
uso del modelo para efectos del andlisis del referencial de
las politicas sectoriales objeto del interés de investigacion
de los diversos autores (Gentile, 2010; Manosalvas, 2014;
Martinez Coral, 2017; Muttenzer, 2012; Solanas, 2009). Asi
mismo, y acudiendo a la capacidad explicativa que tiene
el modelo para analizar las transformaciones de la accién
publica a lo largo del tiempo, numerosos trabajos usan el
modelo para enriquecer a la perspectiva de los andlisis del
proceso de cambio de referencial y de politica (Arrignon,
2014; Bordat, 2014; Clement, 2013; Falaix, 2014; Holguin,
2017;Jacquot, 2006; Jonsson-Leclerc, 2011; Moulaert & Viriot
Durandal, 2013).

Los estudios de caso que el presente libro expone a
continuaciéon, acuden al uso del modelo del referencial
para analizar fenémenos nacionales pero, como se podra
constatar, al igual que los trabajos que se ubican en la lite-
ratura académica mundial, pueden ser catalogados ya sea
en funcién de su tema de andlisis (politica de educacién,
género, politica de emprendimiento o aseo); o su dimensiéon
de analisis (construccién de referencial sectorial; referencial
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global-referencial sectorial; ajustes referenciales y cambio de
referencial y de politica, mediacién). La diversidad de temas,
dimensiones y debates que se analizan y se desprenden de
los estudios que acuden al marco del referencial confirman
su valor explicativo, asi como el amplio rango de usabilidad
quetiene paraefectos del estudio delos fenémenos ptblicos,
inclusive en el contexto de la geografia nacional.
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