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PRESENTACION

Patricia HErRrRERA KIT
JorGE IvAN CUERVO
Craupia Luco UrecGul

ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL CONTEXTO
EN EL QUE SE UBICA EL PRESENTE LIBRO

En el Andlisis de Politicas Publicas (arp) hay distintos
enfoques que han determinado el avance de la disciplina.
Desde los trabajos iniciales de Lasswell, Lindblom y Jones
en las décadas de los 50 y 70 del siglo pasado, el llamado
enfoque secuencial, al decir de (Surel, 2008), “(...) consti-
tuye quizd el elemento fundador de la disciplina, [el cual]
descansaba esencialmente en la puesta en practica de una
‘caja de herramientas’” (2008, p. 42) para la toma de deci-
siones de los gobiernos, que iba desde el reconocimiento
y agendamiento del problema como problema ptblico, su
estructuracion para ser intervenido con los recursos con los
cuales puede movilizar el gobierno, plantedndose diferentes
alternativas y criterios para su seleccion, y la definicién de
unos instrumentos que deben ser implementados, y luego
evaluados en su efecto e impacto para dar cuenta de la
transformacion del problema y, de esa manera, afianzar la
continuidad de la intervencién.

Elllamado enfoquesecuencial hasido predominanteenla
apropiacién institucional que se ha hecho de la politica pu-



blica, y hainfluido, de manera significativa, en el desarrollo
de la disciplina en el mundo, incluyendo América Latina,
desde su llegada a finales de la década de los 80 del siglo
pasado, en el contexto del paradigma del ajuste estructural
o neoliberal, como una forma de dotar al Estado de cierta
racionalidad técnica y eficiencia en la toma de decisiones.
Un paradigma que induce ala seleccién de unos problemas
en lugar de otros cafa como anillo al dedo al discurso del
adelgazamiento del Estado y el ingreso del mercado en la
constitucion de lo publico.

En un contexto en el cual el Estado “no lo puede todo”,
el enfoque secuencial (Merino, 2013) ha permitido desarro-
llar una visién estadocentrista de la politica pablica (Roth
Deubel, 2006)", como un discurso y unas herramientas al
servicio delaracionalidad gubernamental en detrimento de
las 16gicas que vienen de la sociedad civil. Desde ese punto
de vista, politica ptblica es lo que los gobiernos quieren que
sea, independientemente del formato juridico en el que se
presente, y muy al margen de la participacién ciudadana,
sin lo cual hoy es dificil entender una politica publica. Po-
litica publica termina confundiéndose con competencias
institucionales, prestacién de servicios y generacion de
instrumentos para asegurar un orden social desde el orden
politico que se materializa en el Estado.

Sin embargo, y como se pretende destacar en el primer
capitulo del presente libro, luego del auge del llamado

1 Segtn Rotn DEUBEL, bajo esta visién: “El Estado funciona como un selector
de las demandas y un proveedor de servicios. La accién ptiblica es principal-
mente un resultado de las elecciones realizadas por los decisores politicos y
por los altos funcionarios publicos. (...) En este grupo se sittian los enfoques
decisionistas (modelo racional, la racionalidad limitada, incremental incluso,
como caso limite, el modelo garbage can), también entra en esta categoria el
enfoque burocréctico o neoweberiano segtin el cual las elecciones ptiblicas
resultan de los conflictos y competicién entre distintos grupos y clanes (tec-
nocréticos) en el seno del Estado” (2006, p. 30).



enfoque secuencial de Lasswell y Jones, se dio paso a otros
enfoques que, con trabajos como el de Sabatier-Jenkins y
su modelo del advocacy coalition framework, pero también
el enfoque de redes de Heclo y Mayntz; el deliberativo
de Fischer y los que se derivan del llamado giro argu-
mentativo, esto es, el retérico de Majone, el narrativo
de Roe y, recientemente, el del equilibrio puntuado que
se desprende de la biologia evolutiva (Peters & Zittoun,
2016; Sabatier, 2010), daban cuenta de las limitaciones del
enfoque secuencial.

Algunos autores (Roth Deubel, 2017; Surel, 2008) han
denominado estos nuevos enfoques como enfoques in-
terpretativistas, caracterizados por introducir elementos
cognitivos, paradigmas (Hall), sistemas de creencias (Sa-
batier), redes de actores (Heclo), referenciales de politica
(Muller), comunidades epistémicas (Haas), en los cuales
se da relevancia al papel de las ideas y de los marcos de
representacion, mds alld de la racionalidad estratégica de
los actores, propio delos enfoques racionales que se derivan
del paradigma positivista en ciencias sociales y del enfoque
secuencial en politicas ptblicas.

La constatacion de la emergencia de estos nuevos enfo-
ques, nuevos horizontes epistemoldgicos en el andlisis de
las politicas publicas, permite sostener que i) esta es una
linea deinvestigacién en constante evolucién cuyos debates
aun no estdn agotados. Aunado a lo anterior, cada vez mas,
ii) nutridos por mdultiples disciplinas como la sociologfa,
economia politica, historia, ciencia politica, entre otros, los
estudios de politicas ptblicashanlogrado constituirse enuna
subdisciplinaauténoma (Muller, Palier, Surel, 2005). Sefialan
al respecto Muller, Palier y Surel que, “(...) les recherches,
les références théoriques, les méthodes et les approches
se sont multipliées. Sur un méme secteur d’action publique
peuvent se développer des démarches trés diverses et toute
I’analyse des politiques publiques ne se réduit pas a des
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recherches sectorielles” (Muller, Palier, Surel, 2005, p. 6).
Finalmente, iii) de la misma forma como el andlisis de las
politicas publicas se nutre del amplio acervo de debates
disciplinares y teéricos provenientes de las ciencias sociales
(Muller, Palier, Surel, 2005), también se constituye en un
espacio de debate intradisciplinar que convoca diversas
posturasepistemoldgicasy, en consecuencia, metodolégicas
paraestudiarlaaccién puiblica. Enotras palabras, representa
uncampo de didlogo de enfoques teéricos que, desde 6rbitas
ontolégicas distintas y algunas veces opuestas, informan
tanto la comprensién de la accién como la intervencién
publica. Sin embargo, y pese alabondad que los posibles y
necesarios didlogos entre las diversas perspectivas pueden
aportar a una comprension mds compleja y completa de la
accion publica, comolo constatan laslineas precedentes, enel
caso particular de América Latina, se evidencia un marcado
predominio delos enfoques positivistas, que relega los nue-
vos enfoques a un uso incipiente en la academia y bastante
marginal, por no decir nulo, en su aplicacién préctica en la
actividad gubernamental, donde sigue predominando el
enfoque instrumental muy atado a lalégica gubernamental
y al formalismo del Estado de derecho.

Uno de esos enfoques nuevos, emergentes, interpretati—
vistas, es el que se deriva de los trabajos de Bruno Jobert y
Pierre Muller en Francia, que dio lugar al marco de analisis
del referencial, considerado uno de los “enfoques duros”
dentro de los enfoques cognitivos de corte constructivista.
Y es este lente tedrico que convoca el interés de los autores
del presente libro.

2 “(...)las investigaciones, las referencias tedricas, los métodos y los enfoques
se han multiplicado. En el mismo sector de accién ptblica se pueden desa-
rrollar enfoques muy diferentes y todo el andlisis de las politicas ptblicas
no se reduce a la investigacion sectorial” (MULLER, PALIER, SUREL, 2005, p. 6).
Traduccién libre de los autores.
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REFLEXIONES SOBRE EL ALCANCE Y CONTENIDO DEL LIBRO

El documento que el lector tiene en sus manos busca pre-
sentar el contenido y los aportes que en términos explicati-
vos ofrece el marco del referencial para entender la accién
publica contempordnea, destacando el valor de las ideas.
Asi, partiendo de la conviccién de que la accién estatal
no solo no es neutra, y que tampoco puede ser entendida
como producto exclusivo de un actor estatal monolitico y
racional, sino como resultado de la interaccién de actores
que imprimen en ella sus visiones del mundo y, en conse-
cuencia, moldean la intervencién publica en un sentido u
otro, el libro retine textos que analizan y también ponen
en marcha los supuestos que sustentan el enfoque del
referencial. En el contexto del actual desarrollo de los en-
foques de corte constructivista de andlisis de politicas, la
recopilacion de estos trabajos y, por lo tanto, del presente
libro, busca aportar al necesario acervo de investigaciones
que exploren caminos epistemoldgicos alternativos a los
dominantes en este campo disciplinar. Y, en consecuencia,
el propdsito general del texto es ofrecer referentes sobre el
uso que puede tener el enfoque del referencial en el andlisis
de politicas publicas.

En este orden de ideas, ademads del primer capitulo te6-
rico, el libro presenta cuatro documentos de corte empirico
producto de proyectos de investigacién para optar por el
titulo de magister en gobierno y politicas ptblicas de la Fa-
cultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales
de la Universidad Externado de Colombia. De esta forma,
se trata de textos de investigaciones adelantadas por estu-
diantes que encontraron en el enfoque del referencial una
forma pertinente y con suficiente capacidad explicativa para
aproximarse al estudio y la comprension de los fenémenos
publicos objeto de su interés de reflexion.

Esta condicién singular del texto explica la 16gica de su
organizacion y, en parte, del contenido del capitulo teérico
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y delos cuatro estudios de caso. Asi, debido a que las cuatro
tesis usan el mismo referente tedrico, mas no tematico, la
exposicién del contenido original de las investigaciones fue
adaptado a los propésitos del libro.

Para empezar, el lector encontrard un primer capitulo
tedrico titulado “Las ideas en accién: una aproximacién
conceptual al marco analitico del referencial de politicas
publicas”. Dicho aparte fue concebido con un doble objetivo.
Por un lado, para presentar el contenido del marco tedrico
del referencial y la manera como este es utilizado y operati-
vizado en distintos trabajos académicos. Interesa adelantar
en esta presentacion que los distintos trabajos académicos
consultados, sin pretension de agotar el universo existente,
acuden al marco del referencial, al igual que los autores del
presente libro, nosolo paraestudiar diversos temas, sectores
o politicas. También para analizar diferentes momentos de
la vida de una politica: construccién de problema ptublico,
agendamiento de politica, cambio de politicay de referencial,
movilizacién para agendamiento, entre otros.

El segundo objetivo del capitulo tedrico tiene que ver
con su intensién de constituirse en una presentacion tedri-
ca “sombrilla” para los cuatro capitulos subsiguientes. En
este sentido, con el fin de evitar una excesiva reiteracion de
exposicion del referente tedrico en cada uno de los estudios
de caso, el primer capitulo ofrece los elementos tedricos
globales del enfoque de andlisis del referencial.

A continuacién del capitulo tedrico el lector encontrard
cuatro estudios de caso. Es preciso sefialar que, si bien los
cuatro estudios inclufan en su version original de tesis una
exhaustiva y robusta exposicién de los postulados del tra-
bajo de Jobert y Muller, para la presente publicacién dicha
descripcién se simplificé y se centrd, para cada caso, en los
elementos conceptualesy tedricos que, de manera especifica,
fueron usados en andlisis de cada uno de los cuatro temas.
No obstante, esta adaptacion producto de las necesidades
editoriales, la exposicion que se hace en cada texto empirico
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es suficiente y permite que el libro sea leido como untodo a
través del didlogo entre el capitulo tedrico y los estudios de
caso, 0, como capitulos auténomos que ofrecen elementos
tedricos suficientes para mantener la rigurosidad de los
andlisis que se propone cada autora.

De esta forma, en el segundo capitulo el texto titulado
“Mujeres y construccién de paz en Colombia. El cambio
de contenido de la accién ptuiblica en los Acuerdos de La
Habana”, centra su atencién en un asunto que emerge con
mads fuerza a partir del Acuerdo de Paz suscrito entre el
Gobierno del presidente Santos y las Farc-EP en el 2016.
Se trata de un andlisis de cambio de referencial. A partir de
revision documental, Maria Cristina Guevara Astudillo
se aproxima al cambio de contenido en el referencial sobre
mujeres y paz entre los dos tltimos procesos que conoci6
el pais: los procesos gestados para la terminacién del con-
flicto en 2005 con las auc y en el 2016 con las Farc-EP. En
este orden deideas, este documento presenta un andlisis de
la construccién del referencial tanto global como el cambio
del referencial nacional sobre la comprensién del papel que
cumplen las mujeres en los procesos de paz.

Al igual que el capitulo precedente, Elizabeth Moreno
Barbosa, en su texto titulado “En busca del genoma del
referencial de la educacién superior rural”, se aproxima a
un tema que hoy resurge en las discusiones nacionales en
el contexto del posacuerdo de paz. Se trata de la educa-
cién superior, en especial, de la educacién superior rural,
una preocupacién que no sugiere ser nueva en la agenda
publica, pero si, como lo expone la autora, menos visible
en el referencial sectorial de educacién. En este sentido, a
partir de una robusta revisiéon documental y entrevistas a
expertos tematicos, la autora analiza, en el marco de la po-
litica de educacién superior en Colombia, la construccion,
el contenido y el cambio del referencial de la educacién
superior rural en el pais entre 1991 y 2018. A diferencia del
estudio de Mujeres y construccién de paz en Colombia, el
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presente capitulo no se aproxima al andlisis del referencial
global (internacional) por ausencia de mayores desarrollos
a la fecha.

El capitulo de Maria Claudia Romero Amaya se acerca
al anélisis de los mediadores y el ajuste referencial global-
referencial sectorial. El capitulo con titulo “Inclusién de
recicladores en el esquema de aseo. Tensiones y dificultades
del proceso desarrollado entre el 2012 y el 2015 en la ciudad
de Bogota: un andlisis de politica ptblica a la luz de Muller,
Jobert y Faure” trata, a diferencia de los otros tres estudios,
un fenémeno local. Por lo tanto, una accién estatal que
se manifiesta en una politica ptblica del Distrito Capital.
Este andlisis, construido con base en revisiéon documental,
revision de prensa y entrevistas, se introduce en el debate
entre los mediadores al interior del referencial sectorial. La
reflexion que avanza el documento se alinea con algunos
trabajos que destacanlanecesidad de no perder de vista que
la construccién del referencial estd lejos de ser un proceso
consensuado. Por el contrario, es reflejo de posturas que
pueden ser tan disonantes que, inclusive, logran bloquear
laaccién publica, en el caso de este estudio, de laimplemen-
tacion de la politica ptblica de inclusion de recicladores en
Bogota. Asi mismo, al explorar la pregunta de “por qué, a
pesar de las constantes reivindicaciones de los recicladores
y de los mandatos de la Corte Constitucional, el intento
del exalcalde Petro por crear un sistema ptblico que inclu-
yera a los recicladores en el esquema de aseo de la ciudad
generd tensiones fuertes que lo condujeron al fracaso”, el
documento destaca el efecto que produce el choque entre
un referencial global y uno sectorial.

Finalmente, el capitulo de cierre de Luisa Fernanda
Martinez Vega puede inscribirse en la vertiente de lo que
el capitulo tedrico identifica como trabajos que interpelan,
dialogan y aportan al marco tedrico original del referencial.
Eldocumento se titula “Politica ptiblica de emprendimiento
en Colombia 2006-2016: un anélisis cognitivo desde los ins-
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trumentos de planificacién”. Si bien, a partir de la revisién
documental, este documento se concentra al igual que los
primeros en el cambio de referencial de politica, el analisis
delos instrumentos de politica se hace, en este caso, combi-
nandoy completando el esquema de Muller conlos desarro-
llos conceptuales en torno al estudio del emprendimiento.
De esta forma, el trabajo no solo identifica el cambio en el
referencial a lo largo de los afios sino cualifica el contenido
de dicho cambio a la luz de las tipologias de estudio del
emprendimiento.

Lo QUE GUIA EL TRABAJO: ENCUENTROS
Y PARTICULARIDADES

Los cuatro casos comparten elementos, pero también cuentan
conaspectos especificos y diferenciadores anivel ontolégico,
epistemoldgico, de nivel de andlisis y metodolégico.

En primer lugar, los cuatro estudios de caso parten de
una misma postura constructivista que se sustenta en una
particular comprension de la realidad que, a diferencia de
las lecturas positivistas, no la entiende ni como un hecho
dado, ni tampoco inamovible. Por el contrario, para los
constructivistaslarealidad es producto delaintervencién de
los diversos actores que la moldean y la interpretan, por lo
cual su contenido y delimitacién estdn sujetos a la posicién
que los actores tienen en y frente al orden y las estructuras
sociales (Corbetta, 2007). Este rasgo distintivo también
explica por qué los cuatro estudios son de corte inductivo.

A su vez, y como ya se ha venido mencionando, a nivel
epistemoldgico, los cuatro estudios de caso comparten el
uso del enfoque del referencial que, como se expondra en
los siguientes acdpites, es esencialmente representante de
las posturas tedricas constructivistas. Sinembargo, y aunque
los cuatro se basan en la exposicién que el capitulo 1 hace
dela teorfa, cada caso operativiza dimensiones o elementos
conceptuales distintos. El caso de mujeres en los procesos
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de construccién de paz en Colombia explora la dimensién
de cambio de referencial local a la luz de las transforma-
ciones del referencial global. Por su parte, el segundo caso,
relacionado con la educacién superior rural en Colombia,
hace énfasis en el estudio del proceso de construccion y
cambio de referencial sectorial. A su vez, Maria Claudia
Romero Amaya analiza el ajuste entre el referencial global
y sectorial a partir del papel delos mediadores. Finalmente,
el caso de la politica de emprendimiento, cuarta investiga-
cién incluida en el presente libro analiza, a partir de una
propuesta de didlogo entre los elementos conceptuales del
andlisis del referencial y los estudios de emprendimiento,
el cambio de referencial global del tema en el pais.

La aproximacién, o relectura, de cuatro temas que han
sido ya tratados con anterioridad desde otras disciplinas,
perotambién desde el andlisis de politicas ptiblicas, adquiere,
en el contexto de los cuatro estudios que presenta el libro,
una dimension innovadora. Y esto se debe, entre otras, a
los intereses, prioridades y oportunidades que ofrece la
perspectiva epistemoldgica que convoca los intereses del
equipo de investigadores que hacen parte de la presente
publicacién. Asi, la priorizacién del andlisis de las ideas, de
los referenciales, sus construcciones y sus cambios, inclu-
sive a partir de la mediacién, aportan una mirada “nueva”
y alternativa a temas que indiscutiblemente ya han sido
estudiados antes.

En cuanto a los niveles de analisis, los cuatro estudios
privilegian cuatro sectores y temas distintos: construccién
de paz y mujeres; politicas del sector educativo, especifi-
camente de educacién superior rural; reciclaje y politicas
de emprendimiento. Salvo el estudio de la mediacién que
se aproxima a un asunto publico del nivel territorial, espe-
cificamente del Distrito Capital, los demads casos llevan a
cabo andlisis de politicas de orden nacional. Asi mismo, el
estudio sobre la mediacién de los recicladores, es el tnico
que pone la lupa analitica en un periodo especifico de
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administraciéon publica, mientras que los otros tres parten
de una apuesta de andlisis longitudinal. Dichas elecciones
de temporalidad y unidades de anélisis, a su vez, también
tienen implicaciones en términos de métodos —técnicas de
anadlisis privilegiados en los tres casos-.

Frente a esta ultima dimensién, la del método, vale la
pena, antes de presentar las apuestas de cada estudio, sefialar,
retomando el trabajo de Muller, Palier y Surel (2005), que
una de las debilidades del anélisis de las politicas ptblicas
que se explica, tanto por lamultiplicidad de disciplinas que
lo sustentan comolos debates epistemoldgicos entre quienes
llevan a cabo tales andlisis, se refiere a la ausencia de un
sustento metodolégico sélido (2005, p. 5).

En este contexto, el presente documento parte de una
postura “pragmatica” que reconoce que los métodos
cuantitativos y cualitativos surgen en el marco de posturas
ontoldgicas y epistemoldgicas distintas, pero, a la vez, su
uso no representa un “compromiso ineludible” (Paramo,
2013) con una postura particular. De esta forma, “(...) las
técnicas cualitativas y cuantitativas pueden usarse de ma-
nera conjunta con el argumento que el uso combinado de
técnicas de recoleccion y andlisis de informacién aumenta
su validez” (Pdramo, 2013, p. 30). Asi, y pese a que la fun-
cién cardinal que el enfoque del referencial les otorga a las
ideas y representaciones sociales lo ubica en las posturas
constructivistas, esto no conduce per se a que, en su puesta
en marcha, se utilicen de forma exclusiva métodos cuali-
tativos, por oposicion a los cuantitativos tradicionalmente
mads cercanos a la ontologia y enfoques positivistas.

Sin embargo, y dado que también se parte del reconoci-
miento de que “(...) las estrategias y técnicas de recoleccién
de informacién deberdn depender mas de la naturaleza del
problema a investigar” (Pdramo, 2013, p. 23), los cuatro
estudios, acuden a herramientas de corte cualitativo. En
este orden de ideas, los cuatro estudios utilizan la revision
documental de fuentes primarias: documentos normati-
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vos internacionales, nacionales y distritales, y sentencias
judiciales, asi como documentos de politica del orden na-
cional y territorial e informes de gestién institucional. La
revision de estas fuentes, en particular, se constituy6 en la
fuente primordial para la reconstruccién del contenido de
los distintos referenciales globales y sectoriales, y, segtin el
caso, su transformacién en el tiempo.

De la misma forma, los primeros tres estudios de caso,
Mujeres y construccién de paz en Colombia. El cambio de
contenido delaaccién publicaenlosacuerdosde La Habana;
En busca del genoma del referencial de la educacién supe-
rior rural; Inclusién de recicladores en el esquema de aseo.
Tensiones y dificultades del proceso desarrollado entre el
2012y el 2015 en la ciudad de Bogota: un anélisis de politica
publicaalaluzdeMuller, Joberty Faure, ademads, seapoyaron
en entrevistas adelantadas a actores que participaron en los
procesos de flujo de decisién de cada politica, ya sea desde
la perspectiva de mediadores o tomadores de decision. La
informacién recopilada a partir de dichas entrevistas, asf
como de la revisién de prensa, aport6 tanto para la recons-
truccion de los referenciales como a la identificacion de la
postura de los mediadores encargados de llevar a cabo la
transaccion entre el referencial global y el sector.

Para efectos del andlisis de la informacion, los cuatro
estudios acudieron al uso de matrices de sintesis que
permitieron, a partir de la triangulacién de la informa-
cién obtenida de la revision de fuentes primarias y las
entrevistas, delimitar el contenido de los cuatro niveles
de percepcion del referencial. Y, en especial, en el estudio
de la politica de emprendimiento, estos niveles fueron
completados con tipologias analiticas provenientes del
estudio de la temadtica de emprendimiento.

Para cerrar este acdpite introductorio, es preciso hacer
hincapié en dos tipos de consideraciones. Unos, referidos a
los contenidos y alcances del texto y, otros, al valor, aporte
y justificacién de seguir profundizando el trabajo tanto
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desde la academia como desde la intervencién en deci-
siones publicas, desde enfoques tedricos alternativos a los
predominantes en la region.

En primerlugar, el alcance especifico del documento hace
énfasis en el proposito de brindar luces sobre el cémo se
puede utilizar el marco de anadlisis del referencial como un
lente tedrico para el estudio de las politicas publicas. Esto se
debe a que tanto el equipo editorial como las autoras de los
estudios de caso, reconocen la capacidad explicativa y los
aportes analiticos y comprensivos que ofrece este esquema
que, como signo distintivo, reivindica el valor de las ideas
en los flujos de decisién publica. Por lo anterior, la expo-
sicién y argumentacion estd centrada, de manera esencial
y especial, en el enfoque del referencial cuya presentacion,
si bien arranca en el primer capitulo, enmarcada en los
debates ontoldgicos y epistemoldgicos més amplios de la
disciplina, solo acude a ellos con el fin de ubicar y diferen-
ciar en el panorama general de la disciplina los trabajos de
Muller y Jobert.

Aunado a lo anterior, y dado el propdsito general del
libro, los cuatro estudios de caso se constituyen en ejemplos
sobre la manera como las investigaciones pueden operati-
vizar el marco teérico del referencial. Cada uno acude a un
sector o tema particular, con un énfasis en uno o varios de
los elementos explicativos del marco analitico del referen-
cial, a partir del uso de métodos de corte cualitativo que
resultan ttiles, pero también diferentes, segtin los alcances
de los objetivos de cada una de las cuatro investigaciones.
En este sentido, y a diferencia de una de las vertientes de
literatura que se expone en el capitulo 1 y que utiliza el
andlisis del referencial con el fin de dialogar y completar
la malla conceptual de este enfoque, la presentacion de los
cuatro estudios de caso en el presente libro se hace sin una
pretension distinta ala de ofrecer al lector una visién general
de como se puede utilizar este enfoque en el andlisis de las
politicas publicas.
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Ensegundo lugar, en cuanto al valor del presente esfuer-
zo investigativo en el amplio panorama de la produccién
académica en materia de andlisis de politicas ptblicas, para
los editores del presente libro cuya experiencia académica
y de practitioner de politica les ha permitido identificar el
referencial que parece predominar en el estudio y el disefio
de las politicas en el pais, resulta especialmente grato en-
contrar trabajos de investigacién cuyos resultados sirvan
de mediacién para un siempre posible cambio en las per-
cepciones que rigen, tanto el campo académico como el de
la accién publica. Pues cuando las politicas se entienden
como las ideas en accién, se da apertura y posibilidades
de ingreso y reconocimiento de una mayor complejidad de
nuestras sociedades que se nutren y se transforman debido
alas voces de diversos actores que, de manera directa o in-
directa, inciden en la comprensién, construccién y cambio
delarealidad. Asf, aportamos también a cimentar posturas
analiticas y practicas que den cabida a la multiplicidad de
actores que en el dia a dia dialogan con lo ptblico como
hacedores o beneficiarios de politica, como grupos de in-
cidencia o de seguimiento. En otras palabras, nutrimos un
referencial alternativo de lo ptblico, en el que se reconozca
que la pluralidad de fuerzas que desde lo estatal o desde lo
social pueden desencadenar procesos de cambio o estan-
camiento en la forma como se entiende y se interviene lo
que la sociedad en cada momento histérico entiende como
problemético.
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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.



