El marco analitico de la construccion social.
Un enfoque critico para analizar el diseno de
las politicas publicas

The social constructions frameworlk_for
policy analysis

Margarita Manosalvas ®

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales FLACSO, Ecuador

mmanosalvas@flacso.edu.ec

Juan Camilo Rave Restrepo ®

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales FLACSO, Ecuador
jcravefl@flacso.edu.ec

Resumen

En este articulo se presenta el marco analitico de Ingram y Schneider para estudiar el rol explicativo de las construcciones
sociales de los grupos meta en el diseno de politicas publicas. Para tal finalidad se realizé una indagacion bibliogrdfica
de la aplicacion del marco en investigaciones empiricas. Asi mismo, se revisaron diversas fuentes primarias de las
autoras del marco para sintetizar una version consolidada, tanto de su estructura como de su operabilidad empirica en el
andlisis de politicas publicas. Del mismo modo, se dejoé abierta la discusion sobre la pertinencia de conectar la categoria
de interseccionalidad con la aplicacion del marco analitico en investigaciones empiricas. Se concluye que el marco ha
logrado notoriedad y enraizamiento, especialmente en el sector de politicas sociales en el contexto académico angléfono,
por su capacidad de integrar al andlisis de las politicas el papel explicativo de las percepciones, representaciones e
interpretaciones de los actores en las _formulas de distribucion de beneficios y restricciones ptiblicas.

Palabras clave: construcciones sociales, diseno de politicas ptiblicas, andlisis de politicas publicas, grupos-objetivo de
politica.

Abstract

In this article, the analytical framework of Ingram and Schneider is presented to study the explanatory role of social
constructions of target groups in public policy design. For this purpose, we carry out a bibliographical inquiry of the
application of the framework in empirical research. Also, we reviewed various primary sources of the authors of the
frameworic to synthesize a consolidated version of its structure and its empirical operability in the analysis of public
policies. Likkewise, we leave open the discussion on the relevance of connecting the category of intersectionality with the
application of the analytical framework. It is concluded that the framework has achieved notoriety and roots, especially in
the social policy sector in the Anglophone academic context, due to its ability to integrate into policy analysis, the role of
perceptions, representations, and interpretations of the actors in the distribution of public benefits and burdens.
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Introduccion y procedimiento metodolégico

En este articulo se describe el marco de Ingram y Schneider para analizar el diseno de las politicas
publicas. Se conciben las politicas publicas como un fenémeno complejo mediado por redes, estructuras
de agentes, reglas formales, ideas e instituciones politicas (Capano, 2009, p. 189), que se produce en el
marco de contiendas politicas en las que también se enfrentan interpretaciones axioldgicas acerca de la
ciudadania, la democracia y la justicia.

Las politicas publicas pueden ser vistas como mecanismos instituidos e instituyentes. Como
mecanismos instituidos significa que las politicas son condensaciones de conocimiento social, es decir,
reflejan el resultado de una contienda por definir los valores y categorias para delinear una situacion
problema y definir sus mecanismos de intervencion. Desde esta perspectiva, las politicas publicas
decantan y recrean imaginarios colectivos, representan una forma particular de pensar un sujeto o
un grupo-meta al cual se orienta la accién de la politica, como también operacionalizan concepciones
especificas sobre las formas de moldear su comportamiento para obtener un resultado esperado.

Por otro lado, las politicas son instituyentes, esto quiere decir que son productoras de cambios
en el contexto, definiendo el ritmo y alcance de la competencia politica al moldear las capacidades,
interesesy creencias de los actores. Desde esta mirada, las politicas publicas pueden ser entendidas como
artefactos con la capacidad para influenciar, institucionalizar, legitimar y cambiar las construcciones
sociales de los grupos poblacionales. Este efecto no solo se traduce en el outcome o impacto de las
acciones de politica (desde la concepcion probabilistica de la causalidad), sino también en los efectos
simbdlicos y recursos interpretativos que transporta una politica. El disefio de una politica expresa
la manera en que el Estado concibe a un grupo poblacional y el relato de ciudadania que pretende
institucionalizar a través de sus actuaciones (Campbell, 2012).

El articulo busca responder la siguiente pregunta de investigacion: ¢Cual es el rol explicativo
de las construcciones sociales de los grupos-meta en el disefio de politicas publicas? Para responder
a este interrogante se ha estructurado el documento en tres partes. En primer lugar, se inicia por
exponer los usos y aplicaciones del marco analitico en investigaciones empiricas. Para ello se revisan a
profundidad 75 articulos publicados en revistas! indexadas anglofonas Q1 y Q2, publicados entre1993
y 2020. Lo anterior bajo el cumplimiento de dos criterios de seleccion: el primero es que se tratara de
trabajos empiricos en los que las politicas publicas son el objeto de investigacion y el segundo es que
de manera explicita se utilizara la propuesta de Ingram y Schneider como estrategia analitica para la
produccion de datos.

En la segunda parte se describe el marco, se desagregdé conceptualmente cada uno de sus
elementos y se observo la relacion entre estos. Para ello se usaron fuentes primarias que permiten
tener una version actualizada y detallada de la evoluciéon del marco y el perfilamiento de sus teorias.
Como resultado de este analisis se proponen algunas hipétesis de investigacion que pueden servir
como guia para responder la pregunta de investigacion. En la tercera parte se discute acerca del tipo
de preguntas y problemas de investigaciéon que se pueden abordar para aplicar el marco de Ingram y
Schneider cuando se realiza un analisis del diserio de las politicas publicas. Finalmente, se introduce el
concepto de interseccionalidad como recurso conceptual y analitico que se puede incorporar al marco
para ampliar sus posibilidades de aplicaciéon. Al final, se presentan algunas conclusiones sobre la
insercion epistémica del marco y nuevos retos en su aplicacion en investigaciones empiricas.

1. Usos y aplicaciones del marco

El proceso de las politicas publicas es complejo por lo que su estudio requiere cierta simplificacion. Un
primer modelo simplificado para el estudio de las politicas publicas fue el modelo del ciclo (o heuristica

1. Con excepcion de cinco (5) capitulos de libros publicados en libros tipo A1, de acuerdo con el estandar de medicién de MinCiencias en Colombia.
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de las etapas). Desde finales de los 80, el modelo
fue ampliamente criticado por varias razones,
entre ellas, representar mal lo que ocurre en
realidad durante el proceso de una politica publica
(deLeon y Martell, 2006). Desde entonces han
surgido nuevas teorias y modelos para analizar
dicho proceso. Aunque los nuevos modelos han
ganado profundidad y realismo, suelen enfocar su
atencion en ciertos elementos, lo que implica que
ignoren otros (Weible & Sabatier, 2018).

Existe un conjunto amplio de teorias
y enfoques con los que se pretenden abordar
distintos aspectos. Un analista puede estar
interesado en un momento particular del proceso
(agenda, formulacién, implementacion, etc.) o en
un resultado especifico (cambio, falla, diseno,
etc.). También puede asumir una perspectiva
tedrica  general (racionalista, cognitivista,
institucionalista, etc.) a partir de la cual explicar
dicho resultado y asi generar conocimiento para
la toma de decisiones o sobre el proceso de las
politicas publicas (Knowledge of / knowledge in).
De estos intereses y enfoques emergera la seleccion
del modelo analitico mas adecuado.

El marco de Ingram y Schneider, también
conocido como el marco de la construccion
social, fue propuesto para analizar el diseno
como un resultado del proceso. Su perspectiva
tedrica general combina el cognitivismo, el
institucionalismo sociologico y la teoria critica. De
esta combinacion surge una postura epistemologica
critica y reflexiva sobre la manera de estudiar el
proceso de las politicas publicas.

Pierce et. al (2014) realizaron un estado
del arte sobre la aplicacion del marco de Ingram
y Schneider. Sobre esta base se realiz6 una
revision de nuevas publicaciones hasta el 2020; se
seleccionaron investigaciones empiricas con base
en estudios de caso; esta revision sirve para dar
cuenta de la utilidad y el tipo de aplicaciones que
tiene el marco de interés de esta indagacion.

De las 75 fuentes revisadas se encontro
que la mayor parte de analistas utiliza la propuesta
de Ingram y Schneider como teoria (72%). Otra
parte la utiliza efectivamente como un marco (12%)
y, finalmente, una parte minoritaria se refiere a

esta como modelo (7%). En casos aislados, los

autores la refieren como “enfoque”, “esquema”,
“marco conceptual” o “marco teérico”. El marco se
viene aplicando principalmente en Estados Unidos
(67,4%) y en Canada (4,7%). En el ambito europeo,
existen referencias de su aplicacion en Reino
Unido, Alemania, Italia, Francia, Paises Bajos,
Suiza, Suecia, Noruega, Dinamarca, Bélgica e
Irlanda (22%). El marco ha sido utilizado en menor
medida en Corea del Sur y Japoén (3,5%).

Respecto a la frecuencia de uso en el
tiempo, existen variaciones entre 1994 y el
2020. Se observan periodos de crecimiento en el
nuamero de investigaciones por afno (el mayor en
2005, seguido del 2011 y el 2018) y momentos de
decrecimiento (entre el 2005 y el 2009, y entre el
2011 y el 2016). Por otra parte, el marco se ha
utilizado especialmente en el analisis de politicas
sociales (62%), seguidas de politicas de migracion
(6,25%) y politicas punitivas o criminales (6,25%).
Con menor frecuencia se ha usado en sectores
de politica como empleabilidad, consentimiento
sexual, tributarias, electorales, entre otros. En
cuanto al nivel de las politicas estudiadas se
observo que el marco se utilizé6 mayoritariamente
en el analisis de politicas nacionales (69,9%),
seguido de politicas subnacionales (21,9%), y en
menor medida en politicas locales (8,2%).

Finalmente, se busco identificar si en
los estudios que aplican el marco de Ingram y
Schneider el diseio se asume como variable
dependiente o independiente. Al respecto, se
observaron las siguientes variaciones: articulos
en los que el disenno se estudia como la variable
dependiente, es decir, el resultado a explicar
(61%); articulos en los que el diseno se estudia
como variable independiente, es decir, como la
causa de otro resultado (distribucion de beneficios,
construccion social, etc.) (29%); en otros articulos
el diseno se estudia como variable dependiente e
independiente al abarcar periodos mas amplios
del proceso (4%); finalmente, hay otros estudios
que aplican el marco sin establecer una direccion
causal (5%).

2. El marco analitico

El marco del policy design fue propuesto por
Ingram y Schneider en 1997 para superar los

2. En su libro Policy design and democracy (1997) exploran los aportes y los limites del pluralismo, de la ciencia de las politicas, la eleccion pablica y la
teoria critica, como teorias desde las cuales se ha buscado explicar 1o que ocurre durante el proceso de las politicas publicas.
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limites que, segun las autoras, presentaban las
principales teorias sobre las politicas publicas®>. En
la literatura de las autoras el término policy design
se refiere a tres aspectos: 1) al contenido de la
policy; 2) al proceso mediante el cual se define ese
contenido 3) al marco que proponen para analizar
tal proceso y contenido. En este articulo se llamara
“marco de la construccion social en el disefio” para
hacer referencia al ultimo aspecto.

A partir de la literatura revisada y de las
previsiones realizadas por Ingram y Schneider, se
observa que el policy design framework permite
abordar preguntas relacionadas con la manera en la

que se representan a ciertos grupos de ciudadanos
en las politicas publicas, y como esas imagenes,
socialmente construidas, justifican la distribucion
de cargas y beneficios entre grupos. También permite
analizar la influencia de los valores y las relaciones
de poder en este proceso, o sobre las consecuencias
del contenido de las politicas para la democracia y la
ciudadania (Ingram & Schneider 1997, 2005).

El marco establece tres macro categorias
analiticas que representan tres ambitos del proceso
de las politicas: el contexto del asunto de la politica,
el diserno de la politica y el contexto social general
(Grafica 1).

Grafica 1. Marco analitico

Diseiio de politica

Problemas y objetivos.
Agentes y estructuras de
implementacion.
Grupos meta, reglas e
instrumentos.
Razonamientos de logica causa-
efecto y supuestos

Contexto del asunto

Construccion social

Contexto Social

Ciudadania

Poder politico
Instituciones
Cultura institucional

Fuente: (Ingram & Schneider, 1997, p. 74)

La relacion entre estos tres elementos
sigue una logica secuencial de bucle, el contexto
del subsistema de politica afecta al disefio; el
diseno tiene efectos sobre el contexto social mas
general y este ultimo vuelve a impactar en el primer
elemento, es decir en el contexto del subsistema de
politica, conformandose asi un proceso iterativo. El
contexto social y el contexto del asunto de politica
estan vinculados a través de un anidamiento
estructural que implica un intercambio de
informacion constante entre sistema y subsistemas
de politicas. El cambio en cada componente no
se produce mediante una secuencia temporal
lineal, sino que estas interacciones se producen
mediante intercambios constantes hacia atras,
en el sentido de informar y modificar las acciones
ya realizadas [feedback], y hacia adelante, en el

sentido de informar y modificar las acciones futuras
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Enmarcando dinamicas

Valores democraticos
Justicia
Resolucion de problemas

[feedforward] (Ingram & Schneider, 1997).

Una primera hipoétesis general (H1) que
se puede extraer de este planteamiento es que el
contexto del asunto enmarca las disposiciones y la
dinamica para el diseno de politica, influyendo en el
modo en que se define el problema, se producen los
arreglos de agenda, se calculan las oportunidades
y riesgos, se ejercita el liderazgo y se fija el nivel de
novedad o transferencia que operara en el disefo.

Una segunda hipétesis que se desprende
del marco (H2) es que una vez formulada y puesta
en marcha la politica a través de un diseno
especifico, este impacta en el contexto social,
afectando las experiencias de los destinatarios,
expresando patrones de participacion y emitiendo
mensajes, interpretaciones y lecciones acerca del
funcionamiento general de las instituciones y el rol
de los ciudadanos.
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Por ultimo, la tercera hipétesis general
(H3) es que el contexto social encuadra la dinamica
del contexto del asunto de la politica, mediante la
distribuciéon del conocimiento social, pues es a
través de este conocimiento que se van a interpretar

los eventos, se van a asignar unas caracteristicas
y unos valores a los grupos sociales, se decide qué
conocimiento y qué condiciones son relevantes
para definir el problema alrededor del cual se
configura el asunto de politica.

Grafica 2. Hipdtesis causales generales del marco analitico de Ingram y Schneider.

H3

1

Contexto del asunto
de politica publica.

H1

Fuente: Elaboracion propia

Con este marco, dependiendo de las
preguntas de investigacion, es posible partir del
diseno de la politica como un factor determinante
(variable independiente) que explica un cambio
o resultado en el (variable
dependiente). Pero también es posible ver el
disennio como un resultado (variable dependiente)

de la dinamica y la manera en que se configura el

contexto social

contexto del asunto (variable independiente).

El contexto del asunto de politica puede
ser caracterizado observando tres elementos o
categorias: las construcciones sociales, el poder
politico, las instituciones y la cultura institucional.

Las construcciones sociales: las autoras
incluyen esta categoria analitica como un legado
del paradigma del constructivismo en las ciencias
sociales. Aluden a la postura de K. Mannheim, en
Ideology and Utopia (2013), alli argumenta que
debido a la inexistencia de una “tnica” vision de
la realidad en los asuntos humanos y sociales, la
ciencia social tendria que ser “interpretativa” para
ser util y proporcionar una mejor comprension de
dichos asuntos; para los construccionistas sociales
los problemas sociales no son fenémenos neutrales,
totalmente objetivos, sino valores (Rochefort &
Cobb, 1994). Asumir que en el disefio de las
politicas interviene esta capacidad de construccion
social por parte de distintos actores, es recuperar
la riqueza contextual del proceso y las diversas
maneras en que se definen las “realidades” del
mundo y como estos elementos operacionalizan las
politicas publicas (Ingram, Schneider & De Leon,
2007, pp. 100-101).

Disefio de
politica
publica.

Las construcciones sociales son las formas
y objetos que dan sentido y orden al mundo social
de acuerdo con las estructuras mentales,
contextos y los legados histoéricos. Han sido creadas
a lo largo del tiempo mediante la cultura (la religion,

los

los mitos, la literatura, etc.), la socializacion y las
instituciones (la escuela, los roles y las formas de
organizacion, los ritos, las normas, los medios de
comunicacion, etc.). Estas construcciones estan
generalizadas e integradas a la vida cotidiana por
lo que suelen asumirse como condiciones naturales
y no como constructos. La ventaja de tener
incorporadas estas construcciones (como atajos)
en las rutinas cognitivas es que pueden simplificar
muchas decisiones cotidianas, la desventaja es que
pueden perpetuar situaciones no deseadas, como
la desigualdad y la injusticia.

Las construcciones sociales de los grupos
son producto de la cultura, la socializacion,
la politica, la historia, la religion y de otras
Dada la
diversidad humana, estas construcciones sociales
no siempre son hegemonicas, y por lo tanto, estan
sujetas a controversias, alegacion y disputas.

Puesto que el disenio de las politicas

instituciones sociales no formales.

publicas es un proceso en el que la incorporacion
del conocimiento para la toma de decisiones es
relevante, este marco, a su vez, presta atenciéon a la
construccioén social del conocimiento. Esto se refiere
a la forma en que los hechos, las experiencias,
creencias y eventos se construyen y certifican como
“verdaderos”.
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El contexto mas inmediato de ciertos
asuntos de politica en los que el conocimiento
cientificoy profesional es socialmente valorado como
verdadero y relevante, puede producir patrones de
diseno que difieren fundamentalmente de aquellos
en los que es el saber politico el que orienta las
decisiones sobre quién merece o no los bienes y
las cargas sociales que se distribuyen a través de
las politicas publicas. En el proceso del disefio
de las politicas publicas, estas construcciones
sociales intervienen de muchas formas. Para las
autoras es especialmente reveladora la manera en
que se construyen socialmente los grupos meta
de la politica®. Esto se refiere a las imagenes,
estereotipos y creencias que confieren identidad
(como merecedoras, como no merecedores, como
contendientes, etc) a los

destinatarios de la politica publica.

como dependientes,

La asignacion de beneficios y cargas a los
grupos meta de las politicas publicas depende de
su construccion social (positiva o negativa) y de su
grado de poder politico (alto o bajo).

El poder politico se refiere a la capacidad de
movilizacion de los grupos sociales en el subsistema
de politica y al alcance de sus recursos politicos*
para constituirse en una oportunidad o en un
riesgo para los decisores politicos. Pues durante el
disefio, tanto funcionarios como politicos electos,
reproducen, contribuyen a la creaciéon o desafian
las construcciones sociales existentes, calculando
el apoyo o rechazo del publico a la definicién de los
grupos meta de la politica.

De la combinaciéon entre la construccion
social de los grupos implicados en el diseno de la
politica publica y del poder con el que estos cuentan
para negociar con los actores politicos, surge una
teoria acerca de la construccion social de los grupos
meta durante el disefio de la politica publica.

Grafica 3. Hipdtesis acerca de la construcciéon social de los grupos meta.

+ poder
@ Cl1 2
£ Grupos Grupos
?0 merecedores contendientes
g
Q
]
o
5]
§ C3 C4
5 Grupos Grupos no
£ dependientes merecedores

- poder

+ positiva

Fuente: (Ingram & Schneider, 1997, p. 114)

De esta teoria es posible extraer cuatro
hipotesis:

H2.1: los grupos construidos socialmente
de manera positiva y con alto poder politico tienen
mas probabilidades de ser identificados como
“merecedores”, la asignacion de beneficios a este
grupo sera vista como una oportunidad, mientras
que la asignacion de cargas sera vista como un
riesgo para los decisores politicos.

H2.2: los grupos construidos socialmente
de manera negativa y sin poder politico suelen

+ negativa

Construccion social de los grupos meta

ser identificados como “no merecedores”. La
distribucion de cargas o supresion de beneficios
puede ser vista como una oportunidad por los
decisores politicos, mientras que la asignacion de
beneficios puede ser evaluada como un riesgo.
H2.3: los grupos construidos socialmente
de manera positiva y sin poder politico tienden a ser
identificados como “dependientes”, la distribucion
de beneficios y de cargas implica cierto nivel de riesgo
para los decisores politicos, pero las decisiones de

disenio seran mas discrecionales que en otros casos.

Las autoras utilizan este término “grupo meta” o “poblacién objetivo” para identificar aquellos grupos elegidos intencionalmente para recibir beneficios
o cargas a través de los diversos elementos implicados en el disefio de una politica plblica. L . . .
Tamano del grupo, cohesion, activismo, financiamiento, conocimientos, habilidades de negociacion, posicionamiento, intereses concentrados,

relacionamiento con funcionarios publicos, etc.
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La entrega de beneficios podria hacerse de manera
asistencialista e inadecuada.

H2.4: los grupos construidos socialmente
de manera negativa y con poder politico se
identifican como “contendientes”, por lo que la
distribucion de cargas sera mas simbodlica que
efectiva, y la distribucion de beneficios podria
hacerse de manera oculta.

Asi, el contenido de una politica publica
(normas, reglas,
implementacion, etc.) variara de un contexto a
otro segun la construccion social y el poder de los
grupos objetivo.

Las instituciones y la cultura institucional
son un componente fundamental del contexto en el
que tiene lugar el proceso de las politicas publicas.
Las
“patrones persistentes de relaciones e interacciones
que incluyen a las legislaturas, las cortes, las
agencias de ejecutivo y otras organizaciones no
gubernamentales” (Ingram & Schneider 1997, p. 76).
En las instituciones se representan y reproducen
valores, normas y procedimientos. Inevitablemente

instrumentos, estructuras de

autoras definen las instituciones como

la politica publica se produce dentro de uno o mas
ambitos institucionales. la ciudadania, los valores
democraticos y los procedimientos para resolver
conflictos, son instituciones.

El contexto institucional puede ser mas
importante para elaborar una politica en unos
casos que en otros. Dada la dinamica dialéctica
de este proceso, las politicas pueden modificar
e incluso crear nuevas instituciones. La cultura
institucional se refiere a los valores y normas que
permean los estilos de decision y las ideas acerca de
los comportamientos esperables y el tipo de politica
que se requiere ante un problema identificado como
publico. En el marco analitico de Ingram y Schneider
los patrones de interaccion y comunicacion dentro
de las instituciones relevantes para la elaboracion
de politicas, junto con los estandares politicos y
normativos que definen qué es aceptable y qué no,
son especialmente importantes para comprender los
tipos de disenos resultantes. (Ingram & Schneider
1997, p. 77).

Por lo tanto, las instituciones y la cultura
institucional son una de las variables explicativas
cuando se asume el diseio como la variable
dependiente, pues forman parte del contexto del

asunto.

El diseio de la politica, como macro
categoria del marco analitico®, hace referencia a los
elementos que dan forma y contenido a la politica
publica, en ese sentido es una categoria empirica
y descriptiva. Incluye, ademas de la definicién de
los problemas que dieron origen a la politica, los
objetivos que pretende alcanzar la politica, aqui
se establece de manera explicita o implicita la
comprension del problema publico y su vinculacion
légica con los objetivos y la solucion propuesta (del
tipo si p entonces g); incluye los instrumentos,
los actores y las estructuras de implementacion, los
grupos-meta de la politica, estos pueden ser varios
y distintos para una misma politica, dependiendo
de la comprension del problema, incluye también
reglas de inclusion y exclusion, los procedimientos
formales para la implementacién, asi como los
supuestos y justificaciones utilizados para dar
legitimidad a las decisiones de diseno.

Campbell(2011,2012,2020)hademostrado
que las politicas sociales tienen un efecto sobre
los grupos-meta que se expresa de tres maneras:
1) aumentando o disminuyendo los recursos
politicamente relevantes para la movilizacion de
demandas; 2) Afectando la valoracion politica de
los actores sociales respecto a sus agendas y sobre
las probabilidades de incidencia. 3) afectando los
patrones de movilizacion politica. Las politicas
influyen en la realidad social generando nuevos
estandares de participacion, cierres y aperturas
institucionales; en esta logica, las politicas producen
efectos politicos, a su vez, sirven como “legados”
que influencian el nacimiento de nuevos disenos
de politica. Estas conclusiones hacen recordar el
postulado de T. Lowi (1972): las politicas publicas
(policy)
(politics).

Asi, el contenido de la politica influye en
el contexto social a través de una dinamica de
traduccion. En este punto,
del disenio de las politicas publicas actian como
variables independientes sobre las condiciones

terminan estructurando a la politica

las caracteristicas

sociales del contexto. La traduccion sucede a través
de los ciudadanos, ya que las caracteristicas del
diseno transmiten informacion y experiencias que
influyen en su comportamiento, en sus valores
y en su participacion publica. La dinamica de la

5. Aqui se utiliza el término disefio de las politicas en el primer sentido en el que lo utilizan las autoras, es decir como contenido de la politica

(ver pag. 6).
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traduccion puede entenderse como un resultado
intermedio e intencional de los diserios de politicas,
o puede ser una consecuencia no intencionada,
tanto negativa como positiva, pero en cualquier
caso accidental. Esta dinamica se configura a partir
de las experiencias que tienen los ciudadanos al
interactuar con los instrumentos de las politicas
publicas, por ejemplo, al ser usuarios de un servicio.

Otros componentes de esta dinamica
son los mensajes e interpretaciones que pueden
derivarse de los anuncios o la puesta en marcha
de la politica, las concepciones acerca del rol del
gobierno y el de los ciudadanos. Finalmente, el
disenio de las politicas establece unos patrones de
participacion para los grupos sociales involucrados,
lo que influye en las relaciones entre grupos
sociales. Asi, los componentes del diseno afectan
las probabilidades futuras (efecto feedforward) de
participacion politica de los grupos implicados
en la politica, desalentando la participacion de
grupos con construcciones negativas y alentando
la participacion de grupos con construcciones
positivas (Ingram, Schneider & DeLeon, 2007, p.
114). La representacion social de un grupo durante
el disenno de la politica responde a condiciones
sociales, pero también las constituye a través de
los componentes del diseno, es decir, se trata de
una funcién social estructurada y estructurante
(Bourdieu, 1985).

Aunque el analisis de politicas se ha
centrado principalmente en las formas en que el
disefnio de las politicas contribuye o no al logro de
los objetivos declarados, segun las autoras, los
efectos mas indirectos y sutiles sobre la democracia
también merecen atencion (Ingram & Schneider,
1997, p. 79). Los
cotidianamente con el Estado, ya sea por el pago
de impuestos, al solicitar una licencia de conducir,
al ir a la escuela o al hospital. Al final de estos
encuentros con el Estado las personas terminan
sintiéndose informadas, empoderadas, indefensas,
ignorantes, maltratadas o impotentes. El contenido
de la politica, sus instrumentos, sus reglas y
procedimientos, su lenguaje y simbolos, envian

ciudadanos interactuan

mensajes sobre quiénes cuentan como importantes,
cuyos intereses se tomaran en serio y quiénes lo
son menos, y cuyos problemas probablemente se
ignoraran.

Sobre la influencia del disefio de la politica
en el contexto social, a través de la dinamica de
la traduccion se pueden establecer las siguientes
hipétesis:

H2.5:
politicas publicas determinan el tipo de experiencias

los elementos del diseno de las

que tienen los ciudadanos en sus interacciones
con el Estado. El conjunto de estas experiencias
conforma un patron de lo que constituye el estatus
de ciudadania real para cada grupo social.

H2.6:
en su conjunto impacta en el contexto social,
especialmente en las concepciones de ciudadania,

la dinamica de la traduccion

en la importancia que se otorga a los valores
democraticos y a las nociones de equidad y justicia.

2.1 Contextos degenerativos y contextos
progresivos

En el proceso de disefno intervienen actores diversos
ubicados en los multiples escenarios, con distintas
comprensiones sobre el problema y las soluciones,
contrario a lo que postulan las teorias racionalistas
de la decision; durante el diseno,
enfrentan muchas limitaciones (de atencion, de
tiempo, cognitivas, etc.) para hacer sus elecciones®.
Los disenadores dependen en gran medida de la
experiencia previa; muchas veces la dinamica de
disefio no consiste en otra cosa que en realizar
ciertos retoques a lo que ya existe. Sin embargo, de
vez en cuando las politicas son reemplazadas por

los actores

nuevas ideas y estrategias plasmadas en nuevos
disenos’.

Un papel importante del analisis de las
politicas publicas (y de los analistas) es ampliar los
marcos de referencia y las posibilidades de diseno
alternativo, como ya se habia visto, la eleccion de
las caracteristicas del disenio de politicas tiene el
potencial de transformar los contextos futuros de
forma que pueden ser ventajosas o perjudiciales
para la democracia, de alli que el rol del analista
de politicas puede ser socialmente mucho mas
significativo que el mero calculo de costos y

beneficios (Ingram & Schneider, 1997, p. 78).
Las politicas son, en ultima instancia, lecciones
de democracia. Pueden establecer espacios

publicos de interaccion que fomenten el dialogo

Desde los aportes de H. Simon (1997) sobre la racionalidad limitada, se asume que los actores no pueden procesar toda la informacion relevante para

tomar decisiones y, por tanto, acuden a modelos heuristicos para simplificar su interpretacion de la realidad. En estas interpretaciones intervienen los
sesgos cognitivos que les llevan a considerar la informacion consistente con sus creencias previas; en suma, la teoria reconoce que los individuos

utilizan las construcciones sociales de manera evaluativa.
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Margarita Manosalvas, Juan Camilo Rave Restrepo

El marco analitico de la construccion social. Un enfoque critico para analizar el disefio de las politicas publicas

argumentado entre ciudadanos, o pueden separar
a los ciudadanos, estigmatizarlos y marginarlos.
A este segundo caso las autoras denominan un
contexto degenerativo para el disefio de politicas,
de parte de los autores de este articulo, se aporta al
marco analitico, denominando al primer caso como
contexto progresivo.

Aqui es necesario aclarar que, a
contracorriente de otros enfoques analiticos
que pretenden ser Unicamente descriptivos

para reclamar el estatus de cientificos, el marco
de Ingram y Schneider pretende ser también
prescriptivo, asumiendo el legado de Lasswell (1970,
1971), para quien el estudio de las politicas debia
contribuir a resolver los problemas mas acuciantes
de la sociedad y a realizar la dignidad humana.
El conocimiento y la ciencia eran un medio para
cumplir esos objetivos. En esta perspectiva, la
distribucion de cargas y beneficios a través de las
politicas tendrian su fundamentacion en el estatus
de ciudadania y en principios democraticos como la
igualdad, equidad, necesidad, mérito, asi como el
rechazo a la discriminacion, la crueldad, el engano,
y las acciones humillantes.

Los contextos degenerativos para el disefio
estan caracterizados por asimetrias en las relaciones
de poder y usos estratégicos de las construcciones
sociales para exacerbar las diferencias entre grupos
sociales, manteniendo privilegios y sumisiones. En
estos contextos las politicas distribuyen beneficios
y restricciones sobre los ciudadanos, de acuerdo
con el grado de capacidad de influencia politica
y la construccion social positiva o negativa de los
potenciales grupos-meta (Ingram & Schneider,
1993, 1997, 2005, 2015) y no de acuerdo con
principios democraticos y al reconocimiento de
un mismo estatus de ciudadania para toda la
poblacion.

2.2 Preguntas y problemas de investigacion

Con base en lo discutido anteriormente, el marco de
la construccion social en el disenio de las politicas
publicas resulta especialmente ttil para responder
mediante la investigacion social a preguntas como:
Jpor qué y como las politicas publicas asignan
beneficios a ciertos grupos sociales?, ¢por qué
y como las politicas publicas asignan cargas a
ciertos grupos sociales?, ¢scual es el rol del diseno
en la representacion de ciertos grupos sociales
como merecedores y portadores de derechos?,

Jcomo influye el poder de los grupos sociales en
el diseno de politicas publicas?, ¢cual es el efecto
del diseno de politicas sobre la democracia y la
ciudadania? (Ingram & Schneider, 2005). Estas
preguntas tienen sentido cuando se piensa sobre
la manera en que los grupos dominantes en una
sociedad se construyen a si mismos e identifican
sus intereses, pero también respecto a la forma
en que los tomadores de decisiones representan a
aquellos grupos que observan como reto o amenaza
para la preservacion del poder y el mantenimiento
del statu-quo.

Al analizar la literatura se observa que la
propuesta de Ingram y Schneider ha abierto cuatro
frentes investigativos: el primero se centra en la
produccion de grupos-meta e indaga la distribucion
de cargas y beneficios a partir de la construccion
social durante el disefio (Soss, 2005; Soss & Schram,
2007; Mettler & Soss, 2004). El segundo, implica
el estudio de las reglas e instrumentos especificos
de distribucién de recursos a través de las politicas
(Pierson, 1993). El tercero se centra en los mensajes
que emite la politica y el efecto que ellos tienen,
en la forma en que los ciudadanos encuadran los
asuntos de politica y sus percepciones acerca de
la legitimidad e importancia de sus intereses en el
espacio publico. Finalmente, el tltimo se concentra
en los efectos del diseno sobre la participacion
democratica, incluyendo aspectos como por ejemplo
la elegibilidad de los votantes, elaboracion de boletas
electorales, procedimientos de votacion y el rol del
dinero en la eleccion de candidatos (Schneider &
Sidney, 2009).

2.3 El concepto de interseccionalidad
como recurso analitico del marco

La interseccionalidad es una categoria ensamblada
en el marco de los estudios raciales y el feminismo
para dar cuenta de las desigualdades sociales
desde una perspectiva del poder y sus efectos en
la configuracion de la posicion social que ocupan
los individuos. Al emerger dentro de comunidades
académicas orientadas por una epistemologia
critica respecto a la relacion investigador-mundo, su
nucleo es el potencial para explicitar las relaciones
de poder opresivas que se configuran en un contexto
y aportar insumos académicos para reversarlas,
robusteciendo las capacidades de resistencia y
agencia de los grupos sociales oprimidos (Crenshaw,
1993; Hill Collins, 2015; McCall, 2005).
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Como estrategia analitica, la
interseccionalidad permite comprender que
factores como la raza, la clase, el género,

la sexualidad, la etnia, la nacionalidad, la
funcionalidad y la edad no operan como variables
unitarias y excluyentes, sino que, por el contrario,
tienen una relacion de conjuncion o emulsion que
moldea la posicion social que ocupa el individuo y
definen su grado de inteligibilidad social.

En un segundo nivel, la interseccionalidad
permite tomar las categorias mencionadas y
pensarlas como ejes de marcacion discursiva
que sostienen situaciones de subordinacion y
exclusion. En este sentido, la
siempre “diferenciacion”, en la medida en que esta
trascendida por una operacion del poder que, con

base en la asignacion de significados estructurantes

“diferencia” es

sobre grupos sociales e individuos, justifica un
arreglo asimétrico de distribucion de beneficios y
restricciones en un entorno determinado.

En la revision de la literatura se encuentran
algunas aplicaciones del marco en las que utilizando
los criterios de poder politico y construccion
social del grupo-meta, crean subclasificaciones
de un grupo por cada uno de los cuadrantes de
la tipologia. Es decir, subcategorizan el nivel de
merecimiento del grupo utilizando otras variables
distintas a las que dan titularidad como grupo
en primera instancia. La explicaciéon es esta: un
conjunto poblacional (grupo-meta) se define por una
condicion de membresia; en este mismo conjunto
pueden generarse condiciones secundarias de
membresia que no rifen con la principal pero que
crean nuevos subconjuntos (subgrupo-meta). Esta
explicacion es un reflejo obvio de la imposibilidad
de minimizar a las personas y a la variedad de
sus practicas a un numero reducido de atributos
que son utilizadas por el Estado como variables
discretas.

Algunas investigaciones abordan politicas
dirigidas a personas con VIH. Es decir, la condicion
de membresia del grupo-meta seria el hecho de
haber contraido el virus. Sin embargo, encuentran
que variables asociadas a la orientacion sexual, a la
identidad de género, de clase, la reclusion en carcel,
la funcionalidad y la nacionalidad funcionan como
calibradores que causan subdiferenciaciones en el
grupo meta, segun la imagen, y representacion de
las anteriores variables en los decisores de politica.

De este modo, en los grupos meta pueden
converger personas con riesgos similares, o que
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pueden ser responsables por actos analogos, en
la practica, la distribucion de beneficios opera
realizando subclasificaciones que refuerzan (ser
una madre blanca que contrajo VIH) o menguan
(ser un hombre gay negro trabajador sexual) el
merecimiento y titularidad que genera en primer
lugar la condiciéon de membresia (Donovan, 1993,
2014; Hogan, 1997; Nicholson-Crotty & Nicholson-
Crotty, 2004; Schroedel & Jordan, 1998; Patterson
& Keefe, 2008).

En esta misma logica se encuentran
investigaciones que analizan la seleccion de
instrumentos de presupuestacion de politicas
sociales dirigidas a las infancias, analizando la
construccion social los padres (O'Donoghue &
Hayes, 2011). En el mismo sector, pero en clave
de transferencias monetarias para personas en
situacion de discapacidad, Brucker (2007) estudia la
elegibilidad de este grupo-meta cuando el consumo
de drogas es el factor causal de la discapacidad y
evidencia asimetrias en la distribucion de beneficios
de este subgrupo.

Por otro lado, encontramos aplicaciones
del marco en politicas de salud que utilizan las
variables de nacionalidad, salud mental, edad y nivel
educativo de los padres para encontrar diferencias
en la asignacion de beneficios a trabajadores con
incapacidad laboral (Thomann & Rapp, 2018). Enla
misma linea, Husmann (2015) estudia los cambios
en las narrativas que los individuos utilizan para
justificar el merecimiento de las personas obesas
como grupos meta, a partir de prejuicios asociados
a la clase y edad.

Ninguna de estas investigaciones declara
de manera expresa que estan realizando una
aplicacion de la interseccionalidad como categoria
analitica, tampoco utilizan su vocabulario teérico
para hablar de “ejes de desigualdad”, *
poder”, o “produccion de diferencia”. Sin embargo,
por la manera en que los investigadores construyen
sus hipotesis y resultados de investigacion, es
evidente que parten de comprender los grupos

relaciones de

meta como unidades de focalizacion, cuyo disefio se
efectua utilizando atributos exé6genos o endégenos
que estan anclados a relatos sociales sobre
prejuicios y estereotipos de superioridad-debilidad
y merecimiento-reproche.

El aporte de estas investigaciones reside en
evidenciar las siguientes posibilidades en el estudio
de politicas sociales:
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Un grupo-meta puede definido
utilizando un criterio monofocal para establecer la
titularidad de algunos individuos o grupos sociales;

Ser

pero informalmente pueden incluirse subcriterios
que, transportando imagenes y estereotipos sociales
sobre diferencias sociales y econémicas (clase, raza,
etnia, etc.) que subclasifican los miembros de un
grupo meta y escalonan la prestacion de bienes y
servicios por parte del Estado.

Durante el disenio de las politicas, pueden
formularse, de manera general, programas con una
misma oferta para todos los miembros del grupo
meta, pero es posible que en los instrumentos
administrativos mas especificos se gradue la
calidad y cobertura de esos bienes y servicios
segun el merecimiento del subgrupo meta que es
focalizado (construccion social); en esta perspectiva
el diseno reproduciria las asimetrias del contexto y
estratificaria el acceso a las politicas de bienestar.

Conclusiones

El marco de la construccion social se diferencia de
otros que centran el estudio del diserio de politicas
en el poder y los recursos de los actores. Para
Ingram y Schneider las respuestas a las preguntas
asociadas al “quién, “qué” y “como” de las politicas
de bienestar se obtienen analizando la forma en que
los grupos meta son construidos como merecedores
y titulares de la intervencion estatal.

La revision de la literatura evidencia que
el marco ha logrado notoriedad y enraizamiento
en el analisis de politicas anglofono; especialmente
cuando los investigadores pretenden acercarse al
diseio de politica como proceso que ordena las
relaciones sociales proveyendo arreglos distributivos
de beneficios y restricciones. El marco se utiliza
especialmente en Norte América y Europa en el
dominio de las politicas sociales. Estos estudios
se desarrollan sobre todo en politicas nacionales,
utilizando el analisis de contenido como metodologia
investigativa.

El marco puede instrumentalizarse
para ejecutar investigaciones que abordan el
contexto como formula explicativa del diseno.
Ofrece plantear una relacion analitica entre la
distribucion de conocimiento social en el contexto
y su instrumentacion en las politicas como logicas
de causalidad que se utilizan para definir el grupo
sobre el cual se debe intervenir y los instrumentos
que deben seleccionarse. Sin embargo, el marco

también permite estudiar el efecto de las politicas
sobre el contexto social, particularmente ofrece
variables y vocabulario para indagar el diseno
como dispositivo que permite constituir, codificar,
reproducir o transformar los intereses, normas
e identidades que definen el estatus de un grupo
social. En ese sentido, la seleccion y justificacion
de un disefio de politica particular es el producto
de una practica de interpretacion y organizacion
del mundo social; practica que simultaneamente
responde y constituye al grupo que focaliza como
sujeto destinatario de la politica.

Las
primarios a través de los cuales el gobierno

politicas publicas son medios
puede institucionalizar, legitimar y cambiar la
construccion social de los ciudadanos. Ingram y
Schneider permiten trazar diferencias claves entre
un grupo social y su imagen en una politica publica,
tanto en su documentacién como en su practica.
Para la creacion de un grupo meta se utilizan
recursos culturales provenientes del contexto que
permiten definir las condiciones que rodean un
problema y su teoria de causacion; esta decision va
a tener un efecto posterior sobre la arena politica en
la que se implementa la solucion de intervencion;
este efecto, podria verse en las condiciones que
facilitan el paso de un asunto por la agenda o
inclusive las creencias acerca de lo que es posible,
correcto y normal.

La perspectiva de diseno de Ingram y
Schneider ubica en primer lugar las percepciones,
representaciones e interpretaciones de los actores,
de este modo, se piensa el disenno como un ejercicio
que conecta discusiones politicas con creencias y
comportamientos de los grupos meta a través de
la formulacién, adopcion e implementacion de una
politica. Por su parte, los instrumentos vienen a
ser representaciones cognitivas que condensan
conocimiento social sobre un fenémeno; de alli que
se hable de “encuadramiento” en la interaccion
constante entre actores politicos y grupos meta en
la arena publica.

En la actualidad, una de las exigencias que
tiene el marco es ampliar su capacidad analitica
para pasar de pensar la relaciéon entre el diseno y
los grupos-meta (a los que explicitamente se dirige
la accion publica) a problematizar el hecho de
que a todo proceso de construcciéon de un grupo
necesariamente le asiste la creacion de su exterior.
Esta es una perspectiva relacional de la identidad,
a partir de la cual el reconocimiento del “yo” esta
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vinculado con el “otro”, por lo que cualquier proceso
de formacion de un grupo implica también una
practica de diferenciacion.

De este modo, la distribucion de beneficios
sobre los “merecedores” conlleva un conocimiento
colectivo acerca de quiénes lo son y por qué lo son;
de ahi que necesariamente se deduzcan los no
merecedores. El caracter normativo de la propuesta
de Ingram y Schneider expansién de la franquicia
democratica requeriria que el analista fuese mas
afinado al considerar la configuraciéon de un grupo
meta como una operacion que contiene ideas sobre el
funcionamiento de la sociedad como un todo; de ahi
que conviene profundizar el disefio como practica de
construccion de sentido, que puede estar orientada
a sostener el funcionamiento de un orden social
que mantiene asimetrias estructurales en el acceso
de bienes y servicios entre sus grupos, apelando a
practicas de marcamiento para justificar o encubrir
la arbitrariedad de ciertas jerarquias y definiciones
de valores o podria estar orientada en otro sentido,
hacia un funcionamiento mas democratico en el que
el disenio se informe mas con evidencia cientifica y
deliberaciones democraticas, y menos de prejuicios
y creencias.. La interseccionalidad puede ser una
herramienta util para abrir esta agenda.
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