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VII. FORMACION DE AGENDA |
Y PROCESOS DE TOMA DE DECISIONES
Una aproximacion desde la ciencia politica

Maria AMPARO Casar
CrAaupiaA MALDONADO

INTRODUCCION: LA NATURALEZA DE LA CIENCIA POLITICA
Y SU VINCULACION CON EL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Aungue por mucho tiempo hubo una resistencia a ello, hoy
se reconoce plenamente la existencia de un maridaje entre
la politica publica y la ciencia politica. De hecho, ya desde
1951, Lasswell afirmaba que los cientificos sociales se ha-
bian vuelto mas conscientes y perceptivos del policy process
como un objeto de estudio digno de atencién por propio de-
recho. ,

Para los estudiosos de la ciencia politica, y en particular
para los analistas del sistema politico, el analisis de las poli-
ticas publicas estuvo, si acaso, en la periferia de sus preocu-
paciones.!

Del otro lado —el de las politicas ptiblicas— la ciencia
politica fue relegada. De hecho, cuando en los afios setenta
se programé el simposio del Policy Studies Journal sobre los
enfoques interdisciplinarios en el estudio de las politicas, la
ciencia politica habia quedado fuera. En ese marco, Lowi
hace una resefia (una celebracién dice él) de la acumulacion
de herramientas que la ciencia politica habia logrado y que

' Theodore J. Lowi, The end of liberalism: Ideology, policy and the crisis
of public authority, Nueva York, Norton, 1969,
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podian ser de gran utilidad para el analisis de las politicas
publicas.

A pesar de las resistencias de una y otra disciplina, la
revision de la literatura revela que hay una tradicién que se
remonta cuando menos a los afios cincuenta en la que los
vinculos entre la ciencia politica y el analisis de las politicas
publicas ya eran evidentes. Prueba de ello son los estudios
clasicos de: Harold Lasswell y Daniel Lerner, Thomas Dye,
Charles Lindblom, Austin Ranney, Joyce y William Mit-
chell, Charles O. Jones y Larry Wade.?

En todo caso, hoy nadie discute que la ciencia politica
tiene mucho que aportar al estudio de las politicas publicas
y que el estudio de éstas es indispensable para el pleno en-
tendimiento de la organizacion, el modo de operacién y las
funciones de los Estados y de los gobiernos.

La vinculacién se hace evidente tomando un mismo
ejemplo desde dos angulos distintos. La ciencia politica tie-
ne como uno de sus principales objetos de estudio el an4li-
sis no solo de la naturaleza y la composicion de los sistemas
politicos sino también de eso que David Easton definié co-
mo la “caja negra” del proceso politico y que se refiere a la
articulacién de demandas, la formacién de politicas para
atenderlas, su implementacion y la retroalimentacién de la
sociedad.® La explicacion y el analisis del proceso politico

*Harold Lasswell v Daniel Lerner (eds.), The policy sciences, Palo Alto,
Stanford University Press, 1951; Thomas R. Dye, Politics, economics, and
the public: Policy outcomes in the American states (American Politics Re-
search Series), Chicago, Rand McNally, 1966, y Understanding public poli-
cy, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1972: Charles Edward Lindblom, The
policy-making process: Foundations of modern political science series, En-
glewood Cliffs, Prentice Hall, 1968; Austin Ranney (ed.), Political science
and public policy, Chicago, Markham Publishing Company, 1968; Joyce
Mitchell y William C. Mitchell, Political analysis and public policy: An intro-
duction to political science, Chicago, Rand McNally, 1969; Charles O. Jones,
An Introduction to the study of public policy, North Scituate, Mass., Dux-
bury Press, 1977; Larry Wade, The elements of public policy, Columbus,
Merrill, 1972 (Merrill Political Science Series).

*David Easton, Esquema para el andlisis politico, 2a. ed., Buenos Aires,
Amorrortu, 1973,
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llevan necesariamente al estudio de la manera en que se
formulan, se procesan y se toman las decisiones, lo cual es
uno de los objetos de estudio fundamentales de paolitica
publica.

Por su parte, dado que el estudio de la politica publica
va mas alld del analisis empirico de ciertas decisiones —de
estudios de caso— y abarca también el anilisis de la for-
macion de agendas, de la discriminacién entre alternativas,
de la viabilidad de las mismas y del impacto de las politicas
adoptadas, es ilogico desechar o desaprovechar los concep-
tos, teorias y herramientas desarrollados por la ciencia po-
litica. El vinculo entre ambos campos de conocimiento es
evidente, en especial en lo relativo al analisis de la forma-
cion de agendas en diversos sistemas politicos. .

La comprensién de los procesos de formacién de agen-
day sus implicaciones politicas y sociales remiten necesaria-
mente al estudio de la naturaleza de los mecanismos e in-
termediacion politica; es decir, de la caracterizacion de sus
instituciones en tanto sistema de normas e incentivos que
rige la accion colectiva, dirime conflictos distributivos y pro-
cesa, en general, las demandas sociales. Por esta razon, el
énfasis de la ciencia politica moderna en el papel central de
las instituciones formales e informales para explicar el com-
portamiento individual y la accién colectiva es consustan-
cial al debate sobre formacion de agenda. ,

De aqui que autores como Sabatier planteen que la in-
vestigacion sobre y el desarrollo de la teoria de toma de de-
cisiones requiere de la integracién del conocimiento de la
ciencia politica sobre las instituciones y el comportamiento
de los actores que las integran con el conocimiento de los
estudiosos de las politicas publicas, que se ha centrado en
un nicleo mas amplio de jugadores, en la informacion so-
bre politicas alternativas y en el rol del publico en general *

L.

* Paul A. Sabatier, “Toward better theories of the policy process”, PS:
Political Science and Politics, vol. 24, nim. 2, 1991, pp. 147-156.
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Partiendo entonces de la base de que ambas disciplinas
pueden y deben retroalimentarse, este capitulo tiene como
Proposito mostrar la importancia de la ciencia politica para
abordar un objeto de estudio que tradicionalmente ha sido
materia del campo de anilisis de las politicas publicas: la
formacion de agendas.

En la primera parte se resefian los origenes y el esta-
do actual de los estudios sobre agendas politicas (siguiente
seccion). En los apartados subsiguientes se aborda la forma-
cion de agendas concluyendo con la necesidad de incorpo-
rar de manera explicita el conocimiento sobre instituciones,
incentivos y representacién derivados de la ciencia politica.
Finalmente, se detalla el conjunto de variables instituciona-
les que han de ser incorporadas en el analisis de Ja formacion
de agendas desde el punto de vista de la ciencia politica.

Los ORIGENES DE 1.OS ESTUDIOS SOBRE FORMACION
DE AGENDA Y PROBLEMAS PUBLICOS

El desarrollo de los estudios sobre formacién de agenda y
construccion de problemas publicos es resultado de una se-
rie de cuestionamientos, desde la disciplina y la practica po-
litica, hasta los cimientos del estado administrativo clasico,
por un lado, y los supuestos del pluralismo democritico, por
el otro. En primer lugar, resalta el agotamiento paulatino de
la concepcion wilsoniana de la separacién entre politica y
administracion. Desde esta Optica, las tareas del aparato ad-
ministrativo se conciben Como estrictamente instrumenta-
les. Las decisiones de politica publica (sobre los fines de la
accion gubernamental) corresponden al dmbito de la po-
litica, y surgen en forma espontdnea de las altas esferas del
Estado.® Esta visién entra también en crisis ante el recono-

) s Luis F. Aguilar (ed.), El estudio de las politicas piiblicas, vol. 1, México,
Miguel Angel Porria, 1993, 4 vols. (Coleccién Antologias de Politica Publica.)
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cimiento de la complejidad e irresolubilidad de los proble-
mas publicos (wicked problems).* En los términos de Rittel
y Webber: “el paradigma clasico de la ciencia y la ingenieria
—paradigma en que se [sustenta] el profesionalismo mo-
derno— no puede aplicarse sin mas a los problemas de los
sistemas sociales abiertos”.’

Elmito de la racionalidad administrativa se vuelve insos-
tenible por la permeabilidad de la politica —y las dimensio-
nes valorativas y distributivas que le son consustanciales—
en las tareas administrativas, por un lado, y por los limites
naturales de la accién publica fundada en la planeacion,
por el otro. Por esta razén, el analisis de la definicién de pro-
blemas de politica priblica —entendida como construccién
social de los problemas puiblicos (issue definition)— es una
de las vertientes centrales de los estudios sobre agenda. Los
problemas publicos, lejos de ser ex6genos y previamente cons-
tituidos, son un conjunto de ideas, valores Yy percepciones
empaquetados y presentados como susceptibles de atencion
gubernamental. Si los problemas publicos no son hechos
dados, como los hechos de la naturaleza, no hay racionali-
dad pura posible —a priori— en la resolucién de los mis-
mos. Asimismo, del universo infinito de situaciones con-
vertibles en asuntos ptblicos, la atencién gubernamental se
constrifie necesariamente a un subconjunto limitado: “no
todas las cuestiones se vuelven publicas ni todas las cuestio-
nes publicas se vuelven cuestiones ptiblicas que deben ser
objeto de la accién gubernamental”.® Esta susceptibilidad

¢ “A diferencia de los problemas de las ciencias que son de suyo natura-
les, separables y susceptibles de solucién, los problemas de la planeacion
gubernamental —especialmente los que tienen que ver con la planea-
cién social y de las politicas— son de suyo mal definidos y su ‘re-solucién’
descansa en juicios politicos elusivos. (Los problemas sociales nunca se
solucionan. En el mejor de los casos se re-suelven una y otra vez))” (En
Aguilar, op. cit., p. 170). "

"Rittel y Webber, “Dilemas de una teoria general de planeacian”, en
Luis F. Aguilar, op. cit., p. 170. ,

#Aguilar, op. cit., p. 24. De ahi la importante distincién entre la agenda
piblica, entendida como el conjunto de asuntos elevados al estalus de
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de problematizacién de un conjunto de hechos y datos y su
conversién en un asunto de interés publico atendible por el
Estado, es en si un proceso constitutivo del ciclo de la politi-
ca ptblica que acota y define el actuar gubernamental. Se
trata de un asunto esencialmente politico.

Si la formacion de agenda y la definicién de problemas
publicos son parte constitutiva del proceso de politicas pui-
blicas (no insumos exogenos para el planificador racional
de politicas), entender cémo se definen y construyen los pro-.
blemas publicos, y c6mo se selecciona a un conjunto limi-
tado de los mismos como elementos de las agendas puiblica,
politica y gubernamental es un ejercicio obligado para la
ciencia politica. Aunque distintos en términos analiticos,
estos procesos se presentan en realidad en forma simulta-
nea e interdependiente. La forma en la que se define un
problema es un factor clave en su insercion en la agenda y vi-
ceversa; sin embargo, los estudios sobre formacién de agen-
da como coleccion de asuntos publicos, y el estudio mas
detallado de la definicién de problemas publicos, sus conte-
nidos e implicaciones conceptuales, se han abordado en for-
ma relativamente separada en esta literatura.

Por cuestiones de espacio aquf no se aborda a fondo la
investigacion sobre la definicién de problemas per se.® Baste
sefialar que esta vertiente del estudio de las politicas publi-
cas parte de la premisa de que el planteamiento de un pro-

problema piblico, y la agenda gubernamental, como aquel subconjunto
del primero efectivamente susceptible de atencién por parte del Estado a
través de politicas publicas.

*Cf. Barbara Nelson, “Sctting the public agenda”, en 7. May y Aron
Wildavsky (eds.), The policy cycle, Londres, Sage Publications, 1978; Mark
Moore, “Anatomia del problema de la heroina: Un ejercicio de definicién de
problemas”, en Luis F. Aguilar (ed.), Problemas puiblicos y agenda de gobier-
1o, México, Miguel Angel Porria, 1993, pp- 189-218; Joseph Gusfield, The
culture of public problems, Chicago, Chicago University Press, 1981: Deborah
Stone, Policy paradox and political reason, Glenview, Harper Collins, 1988:
Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacion y persuasion en la formu-
lacidn de politicas ptiblicas, México, rce-El Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracién Publica, 1997.

Ry
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blema publico es su solucién. Por esta razon, los simbolos,
historias, conexiones causales y modelos que constituyen la
caracterizacion de un asunto como problema puiblico cons-
truyen y delimitan el espacio de accién del ciclo completo
de la politica publica (desde la iniciacién hasta la evalua-
cién y, en su caso, terminacion). Se sabe con certeza, por
ejemplo, que la definicién de un problema puiblico delimita
el repertorio de instrumentos de politica publica disponibles
para atenderlo, y que la aceptabilidad social y politica de un
asunto (como preocupacién gubernamental) depende enor-
memente del contenido conceptual y simbélico de su carac-
terizacién como problema puiblico.! Sin embargo, el sesgo
de seleccién (comtin en estos estudios) impide conocer con
exactitud los procesos fallidos de formacion de agenda y el
posible nexo causal entre la definicién inadecuada de un
problema y su incapacidad de ser introducido en la agenda
publica, porque los non-issues, en general, son inobserva-
bles; es decir, no pueden documentarse facilmente con las
herramientas de la ciencia politica. Por tal motivo, el an4-
lisis sobre formacién de agenda tiende a documentar his-
torias de éxito y cambios en el contenido concreto de las
agendas gubernamentales en funcién de diversas variables
(oportunidad politica, marco institucional, liderazgo, presio-
nes sociales, etc.), pero ignora con frecuencia los procesos
de supresion de asuntos publicos en la esfera puiblica.

El analisis de la definicién de problemas ptblicos se ha
desarrollado mas ampliamente en el terreno de la sirabo-
logia."" En esta literatura se analizan las historias (narrati-

" Cf. Theda Skocpol, Protecting soldiers and mothers: The political
origins of social policy in the United States, Cambridge, Belknap Press of
Harvard University Press, 1992. En este estudio, Theda Skocpol {lustra
cémo la transformacion del concepto de sujeto social permite la transfor-
macién de la politica social “progresiva” en un sistema politico plagado de
resistencias poderosas a la introduccién de politica de seguridad social
universal. “

" Murray Edelman, The symbolic uses of politics, Chicago, The Univer-
sity of lllinois, 1967: Donald Schén, “Generative metaphors: A perspective
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vas) y justificaciones detrds de los problemas publicos como
un universo en si mismo. Por esta razén, dichos estudios
suelen resaltar la primacia de las ideas (y sus vinculos 16gi-
cos y ontolégicos) en la definicién de asuntos publicos y el
subsecuente disefio de los instrumentos de politica publica
para atenderlos. Desde el punto de vista de la ciencia politi-
ca, es notable que estos anilisis tiendan a ignorar el papel
de los intereses, los juegos de poder y los procesos de nego-
ciacion en la construccién de estos significados compartidos
sobre los asuntos pablicos. En cierto sentido, puede afirmar-
se que la investigacién sobre definicién de problemas tiene
una relacién no resuelta con el concepto de poder y los con-
flictos de interés. En muchos casos, los factores de poder
son excluidos completamente del analisis; en el otro extre-
mo, se asocia la existencia misma de estas construcciones
sociales (de sentido) en la definicién de problemas publicos
con actos de dominacién. La tarea del analista, al revelar
las conexiones de significado impuestas desde el Estado, es
entonces emancipadora.!?

En lo que se refiere al proceso de formacién de agenda,
el cémo se reduce la agenda publica a un ntimero relativa-
mente pequeno de asuntos, la ciencia politica y la sociologia
han hecho contribuciones fundamentales en las ultimas cua-
tro décadas. Los estudios de agenda resultan de la critica al
pluralismo de Bentley y Truman, que postulaba la idea de
que todos los intereses de una sociedad eran representados
en forma equilibrada, y los conflictos dirimidos en forma
equitativa.” El reconocimiento de que la gestion de dernan-

on problem-setting in social policy”, en Andrew Orthony (ed.), Metaphor
and thought, Cambridge, Cambridge University Press, 1979, pp. 254-283,

"2 Esta investigacion, ciertamente fascinante, se aproxima mas al mo-
delo constructivista de analisis. Muchos de estos estudios son de caricter
conceptual y tienen el fin de develar las conexiones artificiales detras del
empaquetamiento de ideas, hechos, teorfas, simbolos y metéforas en la
forma de problemas publicos,

" Arthur Fisher Bentley, The process of government, Cambridge, Belknap
Press of Harvard University Press, 1908 (John Harvard Library); David

FORMACION DE AGENDA 215

das sociales en las sociedades complejas no es un proceso
automatico que refleja el equilibrio perfecto de intereses en
competencia e igual representacién obliga a entender la na-
turaleza restrictiva, y elitista, de la esfera ptblica. Lowi y
Schattschneider' resaltan en textos seminales el sesgo de
los sistemas de representacién democritica. ,

Cobb y Elder —en el que se considera el texto fundacio-
nal de agenda-setting— ofrecen una influyente aproximacion
a los procesos de formacion de agenda. Estos autores dis-
tinguen entre la agenda sistémica y la institucional. La pri-
mera consiste en el conjunto de asuntos que se consideran
susceptibles de atencién gubernamental por parte de la comu-
nidad.'® La insercién de los asuntos en esta agenda depende,
de acuerdo con estos autores, de /) la atencion y/o concien-
cia generalizada sobre/del asunto; 2) la nocién de que es ne-
cesario atenderlo, y que 3) dicha atencién corresponde al go-
bierno. La agenda institucional es el subconjunto de asuntos
que se presentan publicamente, para su consideracion, a las
instituciones del gobierno representativo. En este caso, las va-
riables clave son la naturaleza del conflicto respecto a un
asunto, la escala y organizacién del grupo que los respalda,
la intensidad y la extension de las comunicaciones entre ese
grupo y el gobierno, y la disponibilidad de recursos,

Una de las preocupaciones centrales de esta literatura
es el deterioro de la democracia estadounidense por la cap-
tura del gobierno —desde dentro— por subsistemas de go-
bierno, triangulos de hierro y redes de asuntos.!” Estos sub-

Truman, The governmental process: Political interests and public opinion,
Nueva York, Albert Knopf, 1951.

" Lowi, op. cit.

" Elmer Eric Schattschneider, The semisavereign people: A realist’s view
of demaocracy in America, Nueva York, Holt, Rinehart and Winston, 1960.

' Roger Cobb y Charles Elder, Participation in American politics: The
dynamics of agenda-building, Boston, Allyn and Bacon, 1972, |

"7 Hugh Heclo, “Issue networks and the executive establishment”, en
Antony King (ed.), The new American political system, Washington, Ameri-
can Enterprise Institute, 1978.
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sistemas ejercen monopolio sobre ciertas politicas ptiblicas
en detrimento de la representacion plural de los intereses
sociales. Por ello, la primera generacion de este enfoque
consiste en la elaboracién de minuciosos estudios de caso
en diversas areas de politica publica que tratan de identifi-
car a los actores que definen, resuelven y estructuran el ac-
tuar gubernamental en funcién de intereses y conocimien-
tos particulares, generalmente a espaldas de la ciudadania.
Para Hugh Heclo, esta caracteristica de las democracias de
masas implicaba una serie de amenazas a los principios
democraticos y a la primacia de las instituciones (en espe-
cial el Ejecutivo) en las tareas de gobierno, que era sustitui-
da por mecanismos informales de negociacion y dealmalk-
img. Quiza como resultado de esta preocupacién original,
los estudios de agenda se desarrollan de manera predomi-
nante en el marco del estudio sociologico de los grupos de
interés, con el conocido déficit de atencién a los procesos
politicos formales y al papel fundamental de las institucio-
nes en la formacién de la arena politica, los intereses y las
estrategias de quienes participan en los procesos de forma-
cién de agenda. wmﬁmm&momgmamu_ los procesos informales
de negociacién se analizan como si se tratara de procesos
paralelos, acaso externos, al marco institucional del sistema
politico, cuando se trata en realidad de dos caras de la mis-
ma moneda.

A esta generacion inicial de las teorias de grupos contri-
buye, desde la ciencia politica y la naciente teorfa de la ac-
ci6n social, una nueva explicacién sobre la inviabilidad del
pluralismo clasico. Autores como Kenneth Arrow, Mancur
Olson, Anthony Downs, William Riker y Kenneth Shepsle
aportan argumentos y evidencia contundentes en contra de
los supuestos basicos de la teoria democratica, esta vez por
el lado de la demanda."® Es decir, lejos de los problemas de

'* Kenneth Joseph Arrow, Social choice and individual values, Nueva
York, Wiley, 1951; Mancur Olson, The logic of collective action: Public goods
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sesgo en la oferta de politicas publicas derivados de la cre-
ciente complejidad y la potencial captura.de las institucio-
nes y el aparato gubernamental, se enfatiza, desde diversos
angulos, la imposibilidad de la agregacion (no mediada) de
demandas sociales representativas. Se cuestiona la existen-
cia misma del mandato democratico explicito, susceptible
de atencién gubernamental gua voluntad ciudadana. Desde
esta perspectiva, el supuesto basico del edificio democratico
(y su modelo de representacién popular) es inexacto por
varias razones: /) la imposibilidad de agregar preferencias
individuales en una forma consistente con la racionalidad in-
dividual y las reglas de mayorfa (mayorias ciclicas e incon-
sistencias temporales de preferencias); 2) el sesgo intrinseco
de las preferencias movilizadas, dados los problemas de
accion colectiva en relacién con la provision de bienes pribli-
cos (como la representacion); 3) la importancia del control
de las alternativas (la agenda), resultado del arreglo instilu-
cional, en la generacién de decisiones mayoritarias (equili-
brios estructuralmente inducidos). Asimismo, se sefiala la
imposibilidad del mandato popular estdtico, en funcion de
los limites cognitivos y de atencién de los ciudadanos; por
ende, la naturaleza dinamica de la agenda publica.'

and the theory of groups, Cambridge, Harvard University Press, 1965 (Har-
vard Economic Studies, vol. 124); Anthony Downs, “Up and down with
ecology: The issue attention cycle”, Public Interest, vol. 32, num. 2, 1972,
pp. 38-50; William H. Riker, “Implications from the disequilibrium of ma-
Jority rule for the study of institutions”, The American Political Science
Review, vol. 74, num. 2, 1980, pp. 432-446; Kenneth Shepsle, “Institutional
equilibrium and equilibrium institutions”, en Herbert Weisberg (ed.), The
science of politics, Nueva York, Agatha, 1986, pp. 51-81; Kenneth Shépsle y
Barry R. Weingast, “Uncovered Sets and sophisticated voting outcomes
with implications for agenda control”, American JTournal of Political
Science, ntim. 28, 1984, pp.- 49-74. W

" Anthony Downs, op. cit. De acuerdo con el texto clasico de Downs
sobre el ciclo de atencién a los problemas puiblicos, la capacidad de aten-
cién limitada de los ciudadanos y el papel de los medios generan ciclos
naturales de auge y declive en la relevancia social de un problema, con inde-
pendencia de las caracteristicas objetivas del mismo. Por esta razon, la ca-
pacidad de carga (carrying capacity) de la agenda puiblica esta limitada a
menos de una decena de asuntos, de relevancia cambiante. |
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Al escepticismo sobre la confiabilidad y robustez de las
preferencias ciudadanas, expresada de manera colectiva
por los canales de la democracia, se agregan los estudios de
opinién puiblica, que cuestionan el mito del votante de Mill,
y ofrecen una concepcién modesta y relativista de la ca-
pacidad de los individuos de formar y expresar preferen-
cias en forma auténoma y consistente.”” Durante gene-
raciones, los estudios de agenda publica han equiparado las
preferencias ciudadanas con los resultados agregados de
las encuestas de Opinién publica, de ahi que una parte signi-
ficativa de este debate se haya dado entre los especialistas
€n comunicacién, que analizan el efecto de diferentes for-
mas de influencia medistica en Ja opinién publica,? as{
como de la influencia de ésta en la formacién de politicas
ptblicas.?? En el terreno propiamente dicho de la ciencia
politica, los estudiosos de los sistemas de representacién
han analizado el vinculo entre la opinién publica y las ac-
titudes ciudadanas y las posiciones individuales de los fun-
cionarios de eleccién popular; por ende, la oferta de poli-
ticas pablicas del Estado.

Uno de los pocos estudios que busca integrar estas ra-
mas aisladas del conocimiento sobre agenda es el estudio
de Baumgartner y Jones, que incorpora los estudios de opi-
nién publica, representacién y el concepto de equilibrio
estructuralmente inducido (structure-induced equilibrium)
para explicar el tiempo largo de la agenda publica en Esta-

* Phillip Converse, “The nature of belief systems in mass publics”, en
David Apter (ed.), Ideology and discontent, The Free Press of Glencoe, 1964;
Jack Walker, “Setting the agenda in the US Senate”, British Journal of
Political Sciences, vol. 7, nam. 1, 1997; Robert Salisbury, “Interest repre-
sentation: The dominance of institutions”, The American Political Science
Review, vol. 78, nim. 1, 1984, pp. 64-70.

* Maxwell E. McCombs y Donald L. Shaw, “The agenda-setting func-
tion of mass media”, The Public Opinion Quarterly, vol. 36, nim. 2,1972,
pp. 176-187.

*Benjamin I. Page y Robert Y. SRhapiro, The rational public: Fifty years
of trends in Americans’ policy preferences, Chicago, University of Chicago
Press, 1992 (American Politics and Political Economy Series).
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dos Unidos. Los autores presentan este desarrollo como el
resultado de una combinacién de procesos enddgenos de
definicién de problemas y control institucional. Con ello ex-
plican los patrones de relativa estabilidad y la irrupcién
intempestiva de cambios de politica pablica. La contribu-
cién central de estos estudios es rescatar la dimension insti-
tucional —por lo tanto, organizacional— de los procesos de
formacion de agenda para entender cémo surge, se mantie-
ne y se transforma la agenda publica en distintos sistemas
politicos.? |

En esa misma l6gica, John Kingdon retoma la nocién
de la endogenidad de los problemas publicos caracterizan-
do al proceso de politica como el resultado del aprovecha-
miento estratégico de ventanas de oportunidad.2* Aunque
Kingdon no aborda explicitamente los efectos de distintos
marcos institucionales es evidente que la existencia misma
de ventanas de oportunidad y el margen de maniobra de los
empresarios de politica publica son un producto institucio-
nal en el sentido de que las instituciones conforman el espa-
cio y el repertorio de estrategias disponibles en la esfera pu-
blica para organizar la respuesta del Estado por la via de
politicas publicas.

LA FORMACION DE AGENDAS
COMO OBJETO DE ESTUDIO DE LA CIENCIA POLITICA

La literatura ha definido la formacién de politicas publicas
como un conjunto de procesos que incluye:

a) el establecimiento de la agenda,
b) la especificacion de alternativas disponibles,

»Bryan Jones y Frank Baumgartner, Agendas and instability in Ameri-
can politics, Chicago, Chicago University Press, 1993. . -

¥ John Kingdon, Agendas, alternatives and public policy, Bostan, Little,
Brown, 1984. |
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c) la eleccion de la opcion deseada,
d) la implementacién de Ia degisiéon.?s

Desde el punto de vista de la ciencia politica este conjunto
de procesos fue expuesto por David Easton.? Easton plan-
tea que lbs sistemas politicos gestionan las demandas y ten-
siones originadas en el medio ambiente (insumos), median-
te la generacion de decisiones de autoridad (productos), en
un proceso continuo de retroalimentacién.

Por su parte, el desarrollo de la perspectiva institucio-
nal dentro de la ciencia politica en las tltimas dos décadas
ha puesto énfasis en la capacidad de las instituciones politi-
cas —de las reglas del juego y la estructura de incentivos
(formales e informales)— de moldear sistematicamente el
comportamiento de los actores politicos y sociales, y las mo-
dalidades en las que se expresan y canalizan los conflictos de
interés. Las instituciones determinan los roles, estrategias y
conductas esperados, desde el punto de vista racional, de
los actores involucrados en Ja lucha por el poder politico (el
control de la agenda y las decisiones gubernamentales),

Tanto los planteamientos sistémicos de Easton como el
individualismo metodolégico del “institucionalismo” justifi-
can y hacen patente la Importancia y utilidad de la ciencia
politica para el estudio de las politicas publicas y en espe-
cial de la formacién de agendas. Estas pueden resumirse de
la siguiente manera:

Primero. Para que un asunto se convierta en parte de la
agenda es necesario que aquellos actores con capacidad de
tomar decisiones identifiquen un problema y lo posicionen
en su mapa de preocupaciones Y acciones.

Segundo. La arquitectura Institucional es la que define
quiénes son los actores con capacidad de tomar decisiones.

25 i . . - = Tati
Ibidem. Otros autores sefalan, atinadamente, que a estos procesos
habria que agregar una tltima fase: la evaluacion,
*David Easton, op. cit.
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Tercero. Es a través del sistema politico que se procesan
las decisiones y son sus normas las que marcan el transito
que debe seguir una propuesta de politica para ser tr-ans-
formada en una decisién de autoridad o en una politica
publica.?

Cuario. Las agendas politicas son la expresion mas aca-
bada de los proyectos que las diferentes fuerzas politicas
someten a la consideracién, por la via electoral, de los ciu-
dadanos.

Quinto. Las politicas publicas son el objeto central de las
confrontaciones o de la lucha de poder en las democracias
tanto en la fase electoral como en la fase gubernamental.

Sexto. A partir de las agendas formuladas por los acto-
res politicos y sociales se revelan concepciones, intenciones,
prioridades y proyectos. Son, en este sentido, el paso inicial
para las acciones de los actores politicos o sociales que bus-
cardn convertir sus ideas y propuestas en realidades: en
leyes y politicas publicas que modifiquen el statu quo.

Séptimo. El poder (objeto de estudio por excelencia de
la ciencia politica) se define también por la capacidad de un
gobernante o de un grupo politico para fijar la agenda y
después para realizarla.

Finalmente, puede agregarse el argumento de que si las
democracias se definen por las caracteristicas de su arqui-
tectura institucional, su desempeno se juzga a partir de los re-
sultados que percibe la poblacién, esto es, a partir de las
politicas publicas que se adoptan y el impacto que tienen en
el bienestar material, social o simbélico de la poblacién.
Para poder analizar y evaluar el desempeiio no sélo de un
sistema sino de un gobierno —que también es objeto de la

7 Por ejemplo, hay politicas que tienen que seguir primero un procesa-
miento a través de la administracién ptblica federal y después un pro-
cesamiento a través del cuerpo legislativo (una iniciativa de ley que|propo-
ne el Poder Ejecutivo), mientras que hay otras que se quedan en el ambito
de la propia administracion publica u otras mas que requieren el concurso de
los diferentes Grdenes de gobierno. _
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ciencia politica— es necesario primero conocer qué se quie-
re hacer y después conocer qué se logré hacer.

En suma, los conceptos y herramientas de la ciencia
politica son imprescindibles para el analisis de las fuentes y
los origenes de las agendas asi Como en su procesamiento
y traduccién en decisiones. Las reglas del sistema politi-
co sefialan las formas y vias de participacién politica, y so-
cialmente permitidas y aceptadas, disponibles para los ac-
tores. Sus acciones se dan en el seno de las instituciones y
son éstas las que atribuyen, por la via de la participacién elec-
toral, la aprobacién y/o el rechazo de Ia poblacién.

Establecida la legitimidad del objeto de estudio, en la si-
guiente seccion se aborda el tema de los diferentes tipos de
agenda y los procesos de formacisn respectivos. Esto es, par-
tiendo de la base de que toda politica ptblica inicia con la
identificacién de un problema y su inclusién en la agenda, el
primer paso es dilucidar entonces cémo se identifican los pro-
blemas a resolver y como llegan a formar parte de la agenda.

QUE soN v COMO SE FORMAN LAS AGENDAS

Las politicas publicas son conjuntos de decisiones de carac-
ter pablico que atraviesan un proceso que va desde el esta-
blecimiento de la problemaitica a resolver hasta su procesa-
miento y conversién en decisiones de autoridad por la via
que marcan las reglas de funcionamiento del propio siste-
ma politico.

El primer paso es entonces el de la gestacién de una
agenda. Una agenda no es mas que el conjunto de “cosas
que han de ser llevadas a cabo”, “que se procuraran, se in-
tentaran”, cosas en las que “se pondra empefio”,

En la literatura normalmente se habla de tres tipos de
agenda: la agenda de los medios, la agenda publica y la agen-
da de politicas. No todos estos procesos de formacién de
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agenda (como la mediatica) corresponden al foco central de
la ciencia politica. Poresta razon, en este articulo nos centra-
mos en una clasificacién distinta, centrada en los procesos
politicos de agenda-setting: la agenda publica, la agenda poli-
tica y la agenda gubernamental.

La agenda priblica esta definida por el conjunto de temas
que la ciudadania y distintos grupos de la sociedad buscan
posicionar para ser considerados como susceptibles de aten-
cion por parte de sus representantes.?®

Por su parte la agenda politica esta constituida por el con-
junto de temas que alcanzan prioridad en el debate y la accién
de aquellos actores politicos que por su posicién —e5lo es,
por sus recursos, facultades y poder— tienen capacidad pa-
ra impulsarlas.

Finalmente la agenda gubernamental es el conjunto de
prioridades que un gobierno constituido plantea a mane-
ra de proyecto y que busca materializar a lo largo de su
mandato.

Como es evidente, cada una de éstas tiene objetivos, ac-
tores, reglas de procesamiento y temporalidades distintas
aunque la interaccién entre ellas siempre est4 presente.,

En los sistemas democraticos se espera que el vinculo
entre las tres agendas sea estrecho, como resultado de la
representacion efectiva de intereses en el sistema politico.
Paradéjicamente, las condiciones de pluralidad y represen-
tacién democraticas vuelven también més compleja la con-
version de asunto ptiblico en un componente de las agendas
politica y gubernamental. El nimero y la diversidad de de-
mandas ciudadanas y las distintas perspectivas sobre la po-
sible solucién de un problema publico aumentan el nimero de
actores involucrados (y de jugadores de veto) y los costos
de transaccién de los procesos de formacién (y/o reforma)

** El ejemplo clasico de lo que se considera agenda piblica en los estu-
dios de opinién es la respuesta ciudadana a cuél es el problema que con-
sidera mas importante en ese momento, |
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de agenda. En los términos de Tsebelis, los cambios sustan-
tivos en las politicas pablicas (siempre precedidos o acom-
panados por procesos de formacién de agenda) son menos
probables en los sistemas politicos con mayor niimero de
jugadores de veto.?

En este articulo nos centramos fundamentalmente en
las dos ultimas aunque se reconoce el impacto de la prime-
ra —la agenda puablica— en Ia conformacién de las otras
dos: la agenda politica y la gubernamental.

Analiticamente es indispensable distinguir entre la for-
macion de la agenda y su traduccién en decisiones de auto-
ridad. Sin embargo, en las sociedades democriticas, ambas
se dan en un contexto de relativa certidumbre definido por
un arreglo institucional que asigna roles y facultades a los
diferentes actores politicos Y por un conjunto de reglas de
procedimiento que determina su conversion en decisiones
de autoridad. El objetivo entonces de este capitulo es exami-
nar la variable institucional como determinante tanto de la
formacién de agendas como de su traduccion en politicas
publicas.

Las agendas —politica y gubernamental— pueden cons-
truirse prospectiva o retrospectivamente. En el primer caso,
se analizan materiales como los programas de accién de los
partidos, las plataformas politicas de los candidatos, los pla-
nesy programas de los gobiernos, las propuestas de los legis-
ladores, los temas que de manera recurrente y por un deter-
minado periodo estin en los medios o los documentos de
posicion de diversos grupos de interés o de presién.*

En el segundo, se revisan las acciones de gobierno en
una materia determinada y a partir de ello se deduce que la

*George Tsebelis, Veto players: How political institutions work, Nue-
va York y Princeton, Russell Sage Foundation-Princeton University
Press, 2002.

*® Una alternativa interesante es el analisis del presupuesto, pues el pre-
supuesto es el mejor reflejo de las prioridades de un gobierno o, si est4 en
posicién minoritaria, de las fuerzas de oposicién.
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agenda del presidente en cuestién fue de tal o cual naturale-
za. En el caso de la prospectiva se miden las intenciones; en
la retrospectiva, las acciones.

Las agendas politica y gubernamental se conforman a
partir de tres fuentes. En primer lugar, a partir del diag-
noéstico que los actores relevantes hagan del momento ac-
tual y el conjunto de asuntos que —a su juicio— necesitan
atencion. En segundo lugar, a partir de lo que se denomina
agenda publica y que se deriva de las mediciones de la per-
cepcién de la poblacién sobre los problemas que la gente
considera deben resolverse de manera prioritaria (normal-
mente mediante las encuestas de opinién en las que se pre-
gunta cudles son los principales problemas del pais y la
orientacién preferida para resolverlos) o, de manera m_,ﬁm_,.
nativa, a partir de las agendas especificas de los grupos de
presion. En tercero, la agenda se construye a partir de los
proyectos politicos del Ejecutivo —agenda gubernamental—
y/o de los partidos con representacion en el Congreso
—agenda politica—. En ambos casos, los actores privados
compiten por la atencién de los que tienen el poder para
convertir en decisiones los puntos de la agenda.>! _

Desde el punto de vista de la ciencia politica esto involu-
cra, por una parte, el analisis de la estructura de las institu-
ciones (tomadas como end6genas al proceso de produccion
de politicas)* y el analisis del comportamiento de los indi-
viduos que las integran y, por otro lado, su relacién con los
“grupos” a quienes estan dirigidas o afectan estas politicas:
el ptblico en general, los grupos de interés y los medios.

* En opinién de Jones y Baumgartner habria que agregar otra fuente
que son los “choques exégenos” (crisis). _

3 Jones y Baumgartner sostienen que son endégenas porque el proceso
mismo de produccién de politica puede alterar a las instituciones misinas,
Yo agregaria que son endégenas también porque las instituciones funcio-
nan como incentivos o restricciones al proceso mismo, esto es, las institu-
ciones, facilitan o inhiben la toma de decisiones (p.e., el bicameralismo o
el veto o el poder de iniciativa condicionan qué se puede, como se puede y
cuédndo se puede).
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Tenemos entonces que la condicién para que un asunto
se convierta en asunto ptiblico —con posibilidades reales de
que sea procesado por la via politica (por la via institucio-
nal)— es que un actor politico con capacidad para llevarlo al
estadio de su procesamiento lo compre o lo adopte como
propio, esto es, que esté decidido a invertir recursos y capital
politico en ese asunto. Los motivos para comprar un tema
son miiltiples (evitar un conflicto mayor, intercambio de favo-
res, corrupcion, ganancias esperadas tal como la populari-
dad o puntos que ayudan a avanzar en la carrera politica,
motivaciones electorales, principios).

Kingdon propone que hay dos categorias de factores
que afectan el agenda-setting y la especificacién de alter-
nativas: los participantes y el proceso a través del cual los
puntos de una agenda y las alternativas se vuelven promi-
nentes.

En términos de procesos sefiala que son tres:

* reconocimiento de un problema,

* generacion de propuestas alternativas Y,

* eventos politicos selectos (la llegada de una nueva admi-
nistracion, el realineamiento en el Congreso, los cambios
en la opinién prblica).

De la combinacién de estos procesos dependera en ulti-
ma instancia el resultado de la politica publica. Ellos in-
volucran distintos actores, reglas, tiempos y|recursos pero
cuando los tres procesos coinciden, las oportunidades de
éxito se incrementan. Esto es, cuando se retnen el consen-
so en la identificacién del problema, el consenso en la ma-
nera de abordarlo y solucionarlo (el policy proposal) y las
condiciones politicas adecuadas, la politica ptiblica tiene
mayor posibilidad de ser exitosa.
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LA VARIABLE INSTITUCIONAL

La variable institucional entendida como la estructura y las
atribuciones de cada poder y orden de gobierno radica en
que define los recursos disponibles para cada actor en el
proceso de formacién de agenda, en las posibilidades de éxi-
to para fijarla y para lograr la alternativa deseada. La pregun-
ta aqui es qué actores estdn autorizados para fijar la agenda,
por qué vias y con qué recursos cuentan (incluidas las reglas
de decisién). ,

En este sentido, los arreglos o estructuras instituciona-
les no son solamente arenas o espacios de accién. Son
estructuras habilitantes o inhibidoras de tmu.nnmﬁm:ﬁm.w liem-
pos y formas de participacién; determinan el conjunto de
actores que tienen autoridad y capacidad para llevar un
asunto de interés —sin importar su origen— al estadio de
su procesamiento. |

Las facultades de cada uno de los poderes, las dreas de
traslape o concurrencia y el ndmero de instancias por las
que administrativa o legalmente ha de pasar la toma de deci-
siones son variables que impactan la formacién de agendas
¥, por supuesto, las probabilidades de que un asunto que ha
logrado posicionarse se convierta en una politica publica.

El punto de partida respecto a los arreglos institucio-
nales es el tipo de régimen politico adoptado. La fusién de
poderes propia del sistema parlamentario y la separacién
de poderes que caracteriza al presidencialismo son deter-
minantes para el proceso de formacién de las agendas
politica y gubernamental. En el sistema parlamentario el
gabinete y el primer ministro son miembros del Poder Le-
gislativo y, como tales, comparten en principio el mismo
estatus en términos de poderes de agenda. La diferencia
tanto en facultades como en capacidades deviene no de su
pertenencia al Poder Legislativo sino de su calidad mayori-
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taria.” En este sentido, los sistemas parlamentarios inte-
riorizan la competencia entre agendas politicas alternativas
por la via de la formacion del gobierno produciendo asi una
agenda politica gobernante. En contraste, en los regimenes
presidenciales los poderes Ejecutivo y Legislativo estin do-
tados de facultades e instrumentos diferenciados por lo que
la pluralidad de agendas en competencia prevalece en pe-
riodos no electorales. Al estructurarse y funcionar a partir de
la division de poderes pero también del traslape de funcio-
nes, la colaboracién entre poderes es necesaria para que un
asunto de politica pablica pueda ser procesado.* En estos
regimenes, la construccién de la agenda gubernamental de-
riva de la logica de competencia y colaboracién de poderes
con agendas relativamente auténomas,

Ahora bien, los regimenes nunca aparecen en forma
pura. Cada nacién, de acuerdo con su historia, cultura y es-

tructura social, ha ido dando a sus regimenes peculiari-

dades que los hacen practicamente tnicos,

De aqui que, cuando quiere analizarse en detalle el proce-
so de formacién tanto de la agenda politica como de las po-
liticas publicas, sea necesario acompanar el analisis del tipo
de régimen con'las peculiaridades de cada sistema politico.

No es lo mismo un sistema presidencial unicameral
combinado con un sistema centralista que uno bicameral y
federalista. Tanto la organizacién del Poder Legislativo
como el orden territorial de un sistema son variables para
entender la construccién de agendas y la formacién de po-
liticas publicas. Por ejemplo, un sistema presidencial que se
conjuga con el bicameralismo introduce un nimero mayor

*Una de las principales diferencias entre el parlamentarismo vy el presi-
dencialismo es precisamente que para formar gobierno se necesita con-
seguir una mayoria. Si ésta no se consigue en las urnas, debe buscarse en
el parlamento.

* Entre los dos tipos clasicos de regimenes presidenciales estan los que
se¢ conocen como “hibridos” de los cuales el tipo ideal serfa el régimen
semipresidencialista francés que incluye rasgos tanto parlamentarios
como presidenciales.
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de actores con poderes de agenda, de procesamiento de la
misma y de jugadores con poder de veto. De la misma for-
ma, su combinacion con el arreglo federalista supone que
tanto los gobernadores como las legislaturas locales se in-
corporan como actores relevantes.

Bajando a un nivel de analisis todavia mas detallado, es
necesario introducir la variable distribucién de poder, mis-
ma que estd determinada por el sistema electoral.

La distribucion del poder también impacta el nimero
de jugadores y en combinacién con las reglas del propio Po-
der Legislativo determina su campo de accién. Al igual que
en el caso del tipo de régimen, en lo que se refiere al sistermna
electoral es indispensable evaluar no s6lo si se esta en pre-
sencia de uno de los dos modelos clasicos: sistema de mayo-
ria o de representacién proporcional. Las combinaciones
entre estos dos tipos de sistema electoral y, dentro del siste-
ma de representacién proporcional, las reglas para fijar las
circunscripciones, para elaborar las listas de candidatos y
para normar las coaliciones son determinantes para el ana-
lisis. Igualmente es indispensable analizar si estos sistemas
electorales m:,nra\mz reglas como la segunda vuelta legislati-
va, pues ésta impacta la formacién de mayorias, lo que a su
vez determina el niimero de jugadores.

En esta variable los dos puntos centrales son la frag-
mentacioén del Congreso y las reglas que inducen o inhiben
la posibilidad de que el partido del presidente ogm:_,mm la
mayorfa. Ambas dependen del sistema electoral que se mEo_u-
te pero puede plantearse que un presidente con mayoria en
el Congreso es, por definicién, un presidente con mayores
capacidades para fijar la agenda y concretarla.’

En suma, un estudio de caso sobre la formacion de agen-
day el proceso de toma de decisiones debe incorporar, en

* El analisis debiera incorporar también la variable de disciplina parti-
daria, pues de ella depende el apoyo a las propuestas, ya sea de los grupos
parlamentarios de oposicién o del partido del presidente.
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primer lugar, el tipo de régimen (parlamentario/presiden-
cial), la estructura parlamentaria Ag.nmamﬂm_\caomamwmc
y el ordenamiento territorial (centralista/federalista) Vy, €n
segunda instancia, las reglas que determinan la distribu-
cién del poder (mayoria/representacién proporcional/mix-
to, ntimero de circunscripciones, listas abiertas o cerradas,
etcétera).

Sin embargo, como se asenté en la seccion anterior, la
agenda gubernamental se compone de aquellas politicas
que puede impulsar por si solo y aquellas que requieren la
intervencién del Congreso —o de otros actores instituciona-
les—, pues involucran cambios legislativos ya sea de la Cons-
tituciéon o de leyes ordinarias. Cada aspecto de la agenda
requiere un tratamiento distinto.

Para aquella parte de la agenda que requiere procesa-
miento legislativo las variables institucionales adquieren

mayor relevancia. En el caso de los sistemas presidenciales

€s necesario analizar si el Ejecutivo es o no unitario,* los
poderes de nombramiento que se le otorgan y la facultad o
no de refrendo que se concede a los ministros o secretarios
de Estado. Estas tres caracteristicas acercan o alejan a los
titulares del Poder Ejecutivo de la calidad de actor racional
unificado. Importa también un an4lisis detallado de las facul-
tades de fijacién de agenda que la Constitucién otorga a los
presidentes: facultad de iniciativa, areas exclusivas, afirma-
tiva ficta para el presupuesto, tramite legislativo preferente?’

% Sin calificar como regimenes semipresidenciales paises como Argen-
tina y Perti han introducido algunos rasgos parlamentarios en sus estruc-
turas de gobicrno. Tal es el caso de la figura de jefe de gabinete.

*7 Este mecanismo conocido en algunos pafses como “ley guillotina” o
“poderes de urgencias” consiste en que ciertas iniciativas del Poder Ejecu-
tivo deben ser admitidas al proceso legislativo de manera preferente y ser
votadas en plazos relativamente cortos. Con este procedimiento se evita
que las iniciativas del Ejecutivo queden archivadas o su discusién se pro-
longue en el tiempo. Constituye, también, un castigo a la inaccién legisla-
tiva, dado que el no pronunciamiento por parte del Poder Legislativo sig-
nifica la entrada en vigor de la iniciativa de ley enviada por el Poder
Ejecutivo.

b
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y diversas modalidades de poderes reglamentarios y de de-
creto.®

Los poderes de fijacién de agenda de los poderes Ejccu-
tivo y Legislativo no se agotan en la facultad que la Consti-
tucion les otorga para introducir propuestas de cambio legis-
lativo. Esta facultad viene acompafiada con lo que algunos
autores han llamado poderes reactivos® o negativos.*

Estos consisten en la capacidad de impedir que los
asuntos que llegaron a la atencién de los actores con capa-
cidad de tomar decisiones —a la fase de procesamiento
o de definicion— sean o bien abordados o bien soluciona-
dos en el sentido deseado por el actor que inicialmente los
propuso.

En la competencia por la fijacién de agenda y su resolu-
cién, las normas que regulan los procesos legislativos ac-
tian como estructuras habilitantes o inhibitorias. Son cua-
tro los instrumentos que tienen los actores involucrados
para impactar las diferentes etapas del proceso de Em",na:
de agenda y de su resolucién en un sentido u otro. El prime-
ro se refiere a la obligacién o no de dictaminar una propues-
ta que logré fijarse como parte de la agenda; el segundo, al
tiempo que se requiere para procesar una iniciativa; el terce-
ro, a la capacidad que los actores tienen para alterar la pro-
puesta, y el cuarto, a la capacidad para revertir una decision
de autoridad. ”

Como se explicé antes, hay sistemas que obligan « los
legisladores a dictaminar ciertas iniciativas del Ejecutivo en un
tiempo perentorio impidiendo que, por la via de la inaccién,
un asunto que se colocé dentro de la agenda siga su curso.

* Colomer y Negretto llaman a estos decretos de “contenido _mmym_.“:.:\c:
(Joseph Colomer y Gabriel Negretto, “Gobernanza con poderes divididos
en América Latina”, Politica y Gobierno, vol. X, nim. 1, 2003, pp. 13-57).

¥ Ibidem.

* Eduardo Alemén y George Tsebelis, “The origins of presidential con-
ditional agenda-setting power in Latin America”, Latin American Research
Review, vol. 40, nam. 2, 2005, pp. 3-26. |
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La capacidad de alterar la propuesta original también
ofrece distintas modalidades de acuerdo con el entramado
institucional. Hay sistemas —como el semipresidencialismo
francés— en los que el mandatario puede apelar al principio
de “lo tomas o lo dejas” (negacion de enmienda) mientras
que en otros el Congreso tiene la facultad de alterar comple-
lamente una iniciativa. Ligado a este mecanismo esta el
poder de veto y las normas para superarlo.

Cox y McCubbins lo exponen de manera muy clara:
“s6lo puede decirse que el presidente es el actor proactivo
cuando puede constrefiir el poder de veto de los legisladores
o limitar el tiempo en el que éstos deben decidir sobre sus
propuestas”.”’ Esto ocurre, como senalan Colomer y Ne-
gretto, con instrumentos “como las leyes de tratamiento ur-
gente o los decretos de contenido legislativo, cuando no se
permite que los legisladores introduzcan enmiendas (en-

mienda cerrada), o cuando su inaccién conduce a la apro-

bacién tacita de la propuesta presidencial” *?

A eso hay que afiadir que, en materia de reformas cons-
titucionales, en los sistemas presidenciales que operan en
un marco federalista, los ejecutivos enfrentan un punto de
velo mas en las'legislaturas locales, pues ellas deben apro-
bar este tipo de reformas.

Finalmente, tanto el Ejecutivo como el Legislativo en-
frentan un dltimo jugador en materia de vetos: el Poder Ju-
dicial. A través de las acciones de inconstitucionalidad y de
las controversias constitucionales, los propésitos de ambos
poderes pueden ser frustrados.

Aunque importante, la variable institucional es menos
relevante para el impulso de las politicas publicas que no
requieren procesamiento legislativo. Los grados de libertad
y los recursos en manos del Ejecutivo son mucho mayores

' Gary Cox y Matthew D. _Snnzmv..:mh “The institutional determinants

of mncMOE_n policy outcomes”, en Colomer ¥ Negretto, op. cit., p. 35.
2 Idem.
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para aquellos asuntos que se encuentran en su esfera de
decisién. En este ambito el presidente dispone del enorme
aparato que constituye la administracién ptiblica federal.
El analisis aqui deberd referirse a las capacidades del apara-
to administrativo para diseiar las politicas publicas ade-
cuadas, para procesarlas e implementarlas.

Esto no significa que el titular del Ejecutivo sea abso-
lutamente auténomo en la esfera de toma de decisiones.
En esta esfera, el Ejecutivo también enfrenta restriccio-
nes por parte del Poder Judicial y de otros actores como
los 6rganos de autonomia institucional que a través de sus
resoluciones o recomendaciones restringen los grados de
autonomia y libertad del Ejecutivo. Tal es el caso, por ejem-
plo, de los organismos de derechos humanos, los bancos
centrales o los institutos de transparencia y acceso a la in-
formacioén. |

Por tdltimo, es necesario introducir en el analisis de la
formacién de agenda la variable social. Desde la perspectiva
ya no de los actores politicos sino de los sociales es indis-
pensable analizar, por una parte, los grados y formas de or-
ganizacion social (qué tan organizada esta la sociedad) y
sus vinculos formales o informales con el poder politico
(por ejemplo, corporativismo social versus corporativismo
politico, clientelismo) y, por otra, los recursos de que dispo-
nen para ejercer presion en la formacién de agenda (grados
de monopolio, posibilidades de paralizar la economia, para
hacer movilizaciones disruptivas, para hacer huelgas) v, con
ellos, para llevar a la arena politica no sélo sus preferencias
sino sus alternativas de solucion. _,

Lo que se ha dado en llamar los poderes facticos que
incluyen a sindicatos, monopolios, organizaciones empresa-
riales y organizaciones profesionales y no gubernamentales,
son actores sin los cuales no puede entenderse el proceso de
formacién de agenda, la oferta de politicas piblicas y su
adopcién: _
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Para terminar es necesario introducir en el an4lisis la
variable internacional, Generalmente, la disciplina ha enten-
dido los procesos de formacion de agenda como un asunto
politico interno. Sin embargo, la creciente interdependen-
cia de los sistemas politicos y econémicos ha contribuido
también a la internacionalizacién de los debates y la for-
macion de agenda de politicas publicas. En las tltimas dos
décadas, en el marco de Ia transicién a las economias abijer-
tas y los mercados autorregulados, se ha generado un deba-
te muy interesante sobre las condiciones en las que la adop-
cion de modelos de politica pablica externos es exitosamente
gestionada por los gobiernos nacionales. La difusién de me-
jores practicas de politica publica y la adopcién de defi-
niciones paradigmaticas de ciertos asuntos ptblicos (crea-
cién de mercados, desarrollo humano, proteccién del medio
ambiente, derechos humanos, etcétera) sugieren que los
contenidos y las propuestas de la agenda politica y gu-
bernamental rebasan el ambito de los Estados nacionales
aunque, en altima instancia, las decisiones de politica pua-
blica se resuelven en el marco de las instituciones politicas
nacionales.

Es el conjunto de todas estas variables en su interre-
lacién dinamica lo que permite llegar a conclusiones sobre
las condiciones que se requieren para que un tema se proce-
S€ como un asunto de interés puablico y llegue a Ia fase de
disefio e implementacign de una politica publica.
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VIIL. ENFOQUE SISTEMICO Y SIMULACION
PARA EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

J. RAMON GIL-Garcia*

INTRODUCCION

El término sisterna es utilizado para representar un conjun-
to de elementos que se relacionan entre sf dado un objetivo
determinado.! Los sistemas son instrumentos que permiten
analizar de forma conjunta el comportamiento global de ele-
mentos que estan relacionados, asi como sus mmonﬁo,_m en el
tiempo.? Debido a su gran flexibilidad, el enfoque sistémico
ha sido usado en campos de estudio muy diversos como teo-
ria de la organizacién,? sociologia,* biologia,’ ingenieria de
sistemas,® ingenieria de software,” ciencia politica < psico-

|
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