RESUMEN

Se presenta una propuesta tedrico-metodolégica
para analisis de la agenda publica fundada en
tres aportes: 1) Pluralizamos el concepto agenda
asumiendo que conviven en la realidad politica
tres tipos de manera sincrénica: una formal, una
supuestay una real; 2) Dividimos las concepciones
posibles sobre la agenda considerando que existen
también entre politicos y académicos, tres miradas
posibles: una burocratica, una politica y una critica
(esta Ultima incluye una subdivision: de raciona-
lidad limitada o de andlisis estratégico); y por
Ultimo, 3) Proponemos una clasificacién novedosa
de las formas en las que un tema se incorpora a
la agenda (a este momento del proceso es al que
llamamos disparador) con una divisién inicial entre
estructural y voluntaria, las cuales van a estar a su
vez integradas por dos posibilidades: de inercia o
de determinacion sistémica para la primera, y por
estrategia politica del funcionario o por influencia
de actores sociales para la segunda.
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ABSTRACT
This paper presents a theoretical and methodologi-
cal proposal on the subject of government agenda,
that is founded on three contributions: 1) The
concept Agenda is pluralized, assuming that in
this coexist, synchronously, three types of this: a
Formal, a Supposed and a Real one; 2) The agenda
vision is divided considering that there are, among
politicians and academics, three possible perspec-
tives: a bureaucratic, a political and a critical one
(this includes a subdivision: bounded rationality
or strategic analysis); and finally, 3) We propose
a novel classification of ways in which an issue is
incorporated into the agenda (to this part of the
process is that we call starter) with an initial division
between structural and voluntary, which will be turn
composed of two possibilities: systemic inertia or
determination to the first, and political strategy
of official, or social influence for the second one.
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1 1ntroduccIon

Con la intencién de hacer evidente lo oportuno de nuestro aporte, vamos a
iniciar este articulo con un andlisis critico de la forma hegemonica en la que
hasta ahora se ha entendido el asunto de la Agenda. Revisaremos aquellas
propuestas clasicas y recientes que se asumen de manera predominante entre
los académicos dedicados al tema de las politicas publicas para, enseguida,
a partir de una revision critica de las mismas, presentar nuestra propuesta
alternativa con la que esperamos contribuir a mejorar la comprensién de los
procesos asociados a este tema vital de la vida gubernamental de las sociedades
modernas, la cual tiene trascendentales consecuencias en la vida cotidiana
de los ciudadanos.

Partimos de la idea de que la nocién agenda se recupera como metéafora
de lo que representa para el empresario esa libreta que revisa todos los dias
para saber qué es lo que va a hacer, o cudles son los asuntos prioritarios a los
gue va a dedicar la energia y recursos en el dia a dia.* Esta nocién se trasladé
de manera acritica para ordenar conceptualmente el origen de los asuntos
publicos, y que debera ser reformulada si consideramos que la realidad del
inicio de cualquier politica es mucho mas compleja y menos racional y lineal
de lo que la metéafora sugiere.

AGENDAS, MIRADAS Y DISPARADORES DE TEMAS / Mary Luz Alzate Zuloaga y Gerardo Romo Morales



Se parte de la idea de que hay procedimientos, concepciones y metaforas
comunes, propias del discurso hegemonico de politicas publicas, que en la vida
de las sociedades se desarrollan cenidas por un marco institucional especifico
gue condiciona las estrategias, resultados y evaluaciones del desempeno final
Yy, COMo consecuencia, de las condiciones de vida de los ciudadanos. Es decir,
argumentamos que la vida de las politicas no transcurre en espacios sin fric-
cién, en arenas sin restricciones que escapan a la voluntad de los actores, y
gue en realidad, esta esta condicionada, entre otras cosas, por las tradiciones
politicas, intereses coyunturales y otros factores contextuales que producen
resultados muy diferentes a los formalmente esperados y que obligan a que
veamos con nuevas herramientas estos procesos tan importantes.

Considerando lo anterior es que, presentamos en seguida la revisién critica
de la literatura mas citada sobre el tema que nos ocupa, para contextualizar
nuestra propuesta tedrica de abordaje del tema agenda. Es importante sefalar
gue lo que aqui proponemos, con los elementos metodolégicos que supone,
se esta poniendo a prueba con resultados parciales de una investigaciéon com-
parativa de casos de gobiernos locales en México y Colombia.

Veamos pues el resumen de las posturas y clasificaciones mas utilizadas
por los académicos en la actualidad cuando discuten este tema.

2 NOTAS PARA LA COMPRENSION DE LA FORMA

HEGEMONICA ACTUAL DE ENTENDER LA AGENDA

La revisién bibliografica sobre el tema de la agenda publica incluye autores
gue la abordan desde muy variadas perspectivas y que incluso, han generado
nombres diferentes para ella: agenda publica (Majone, 2006), agenda de
poder (Dorantes, 2008), agenda de gobierno (Aguilar Villanueva, 1993), o
agenda formal; ademas de la clasica diferenciacion entre las agendas publica,
politica y gubernamental (Casar y Maldonado, 2010) Todas, si lo vemos con
cierto detalle, comparten el mismo nombre, aunque con diferente apellido.
Es decir, en todos los casos se habla de Agenda, aunque esta sea adjetivada
en seguida con una diferente palabra: plblica, de poder, de gobierno, politica,
0 gubernamental. De lo anterior podemos inferir sin mucho esfuerzo que las
denominaciones se parecen entre si lo suficiente para que podamos tratarlas
con cierto nivel de homogeneidad.

En general, las perspectivas analizadas en nuestra revision bibliogréfica, a
partir de los conceptos que utilizan, las rutas que utilizan para describir los
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procesos de politicas en general y de agendas en particular, y de las variables
operativas de las que se sirven en su argumentacion, se podrian clasificar en
las siguientes perspectivas: 1) Proceso de politicas publicas. En esta perspec-
tiva estarian incluidos Cobb, Ross y Ross (1976); Elder y Cobb (1993); Nelson
(1993); Bardach (1993); Aguilar (1993); Merino y Cejudo (2010); Arellano
Gault (2010); Cabrero (2005 y 2007); De la Fuente y Martuscelli (2006);
Valencia (2012) 2) Cambio institucional. Categoria a la cual estarian adscritos
Mariscal (2010; Casar y Maldonado (2010); Gantman (2009); Merino (2010);
3) Fijacién de la agenda y movilizacién de la opinién publica, con los siguien-
tes autores: Rubio (2009); Rodriguez dias (2004); Rotman (2007); Andréu
(2012); 4) Constructivismo, en donde estarian incluidos Bardach (1993); y
Lorenc (2005); y por Ultimo, 5) Cambio cultural, con Tamayo y Carrillo (2005);
y Andréu (2012), como sus autores mas representativos.?

Los diferentes nombres, los conceptos utilizados o la forma en que integran
a la agenda en el proceso general de las politicas, permite hacer la clasificacion
anterior atendiendo a las diferencias. Sin embargo, en nuestra opinién son mas
relevantes las semejanzas entre estas, y por lo mismo, vamos a citar un par de
ejemplos de definiciones, y generalizar a partir de las mismas los rasgos en comun
de la perspectivas enunciadas: Podemos empezar por citar a Elder y Cobb (1993),
gue conciben a la agenda, en su etapa de formacion, como el proceso «a través
del cual ciertos problemas o cuestiones llegan a llamar la atencién seria y activa
del gobierno como posibles asuntos de politica publica» (Eldery Cobb, 1993:77).

Podemos también considerar a Casar y Maldonado quienes consideran que
«uUna agenda no es mas que el conjunto de “cosas que han de ser llevadas a
cabo», “que se procuraran, [que] se intentaran», cosas en las que se pondra
empenom (2010:222).

Destacamos por ahora en el analisis de estas definiciones, la presencia
ineludible de ciertos elementos de racionalidad de un actor concreto que es
quien «anota» los temas en ese instrumento de priorizacién o de memoria
institucional. Pero sigamos.

Aguilar Villanueva sefala que, cuando se habla de agenda de gobierno, «suele
entenderse en la literatura el conjunto de problemas, demandas, cuestiones,
asuntos, que los gobernantes han seleccionado y ordenado como objetos de su
accién y, mas propiamente, como objetos sobre los que han decidido que deben
actuar o han considerado que tienen que actuar (1993:29); en cambio, para
Elder y Cobb se trata mas bien del «proceso a través del cual ciertos problemas
o cuestiones llegan a llamar la atencién seria y activa del gobierno como posibles
asuntos de politica publica» (1993:77). En ese mismo sentido, podemos conside-
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rar la definicion de Nelson, para quien por agenda hay que entender el «proceso
por medio del cual los conflictos y las preocupaciones llegan a recibir atencion
gubernamental y a ser candidatos de resolucién potencial por parte del sector
publico, se le ha denominado “formacién o fijaciéon de la agendam (1993:106).

Estas definiciones que hemos citado aqui como ejemplos a partir de los
cuales es posible generalizar las coincidencias en la literatura especializada
sobre el tema agenda, han sido objeto de variados analisis que pretenden
matizar sus argumentos centrales desde perspectivas criticas como las de
Elder y Cobb (1993), y Kingdon (1984) por ejemplo; desde una perspectiva
mas bien politica del mismo Aguilar Villanueva (1993), o de Easton (1973)
quienes se refieren a este dispositivo como «la caja negra» del proceso politi-
co; desde perspectivas que incorporan elementos de la teoria organizacional
como la de Cabrero (2007); o bien, posturas que se posicionan desde cierta
racionalidad cercana a la de la economia como la de Gantman (2009), que
aun cuando incorporan esos matices tedricos, mantienen un nivel homogéneo
de comprensiéon de nuestro concepto clave.

Es a partir de esta Ultima condiciéon y mas alla de las clasificaciones posibles
en este momento, que podemos resumir las coincidencias conceptuales y ope-
rativas de los autores y propuesta revisadas. En estas se entiende a la agenda
como el conjunto de acciones realizadas por un actor concreto (gobernantes,
gobierno, sector publico) que se relinen por lazos de intencidon en un proceso
racional de seleccionar, ordenar, decidir, considerar, actuar, atender, o priorizar,
entre las alternativas asumidas como posibles, que se realizan para resolver
un problema percibido 0 una demanda concreta por parte de la comunidad y
sus actores. Es decir, que con independencia de los elementos tangenciales de
enriguecimiento conceptual, que aporten los autores o perspectivas analizadas,
se puede resumir el proceso en la idea de que la agenda se construye cuando
los gobernantes seleccionan consideran y ordenan los temas u objetos sobre
los que habran de actuar.

En nuestra opinién, esta manera de entender la agenda tiene importantes
limitaciones. En realidad, la metafora actual de agenda no es conveniente
porque refleja escasamente lo que sucede en los hechos con la priorizacion y
la atencién cotidiana de los asuntos publicos por parte del gobierno. Esto es
asi en dos momentos diferentes:

a) En el que se supone se inscriben temas en ese cuaderno imaginario que

representa la metafora de la agenda. En este caso no es necesariamente
coincidente con el que se quiere emular del de una empresa privada, sea
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el apice de esta homocéfalo, sea heterocéfalo. La légicay los intereses que
estén detras de las preocupaciones a atender por los empresarios o accio-
nistas van a tener siempre por detras un interés utilitario por el incremento
en el margen de renta, que no necesariamente coincide con los intereses
que tienen que ser considerados cuando estamos ante la presencia de
decisiones y su seguimiento en el espacio de lo publico. Por otra parte, los
actores que van a estar presentes, rodeando la decisién del apice, sean
colaboradores o clientes, no son los mismos que sostienen las decisiones
en ese otro espacio mencionado.

b) Otro momento diferencial es cuando se le da seguimiento a lo que esta
manifestado (en el caso de la agenda por escrito) como interés de quienes
seran los encargados de esta tarea hasta su cumplimiento cabal. En el caso
de las empresas privadas, hay un control y un seguimiento que pueden ser
mas precisos y vigilados que en el de los asuntos publicos, debido, entre
otras cosas, al tipo de actores y a los intereses de estos que estan vincula-
dos con su desarrollo y cumplimiento. Es decir, bajo ninguna consideracion
los ciudadanos pueden ser entendidos como meros clientes del gobierno.

Lo anterior se argumenta en el entendido de que el proceso que supone
el proceso de inscripcion de temas en el interés del gobierno, es mucho mas
rico y complejo que lo que supondria esa imagen metaférica de agenda. Lo
gue pasa con el gobierno y con los temas publicos que aparecen en diferentes
condiciones en la escena social, en los Ultimos anos desde nodos multiples de
redes de asuntos y actores que trascienden a este y que se ha caracterizado
como condicidn de gobernanza, es algo que excede esa imagen y que, por lo
tanto, habra que intentar dejar a un lado para poder aplicar otras herramientas
conceptuales para tratar de aprehender, de manera mas certera, lo implicado
en el proceso de inscripcién y atencién de temas en el ambito publico.

3 PROPUESTA TEORICO METODOLOGICA DE COMPRENSION DE LA AGENDA PUBLICA

Para superar algunas de las limitaciones sefhaladas en los parrafos ante-
riores y lograr acceder a una mejor comprension del proceso a través del cual
se construye la agenda, presentamos en este apartado nuestra propuesta.

Lo que proponemos esta constituido por tres escalones conceptuales.
Empezamos por distinguir entre tres formas posibles de agenda que pueden
ser percibidas en la vida publica: la formal, la percibida y la real; las cuales,
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pueden ser comprendidas desde la academia o desde el ambito politico con
tres miradas: la del burécrata racional, la politica y la critica o reflexiva; el Ulti-
mo escaldn que complementa la propuesta, esta construido con una relacion
sisteméatica de disparadores de politicas.

Con independencia de como se entienda en términos académicos a la
agenda como objeto de estudio, afirmamos que esta puede ser percibida de
tres formas diferentes, las cuales ocurren de manera simultanea. Es decir,
conviven, se cruzan, y sostienen de manera sincronica las tres agendas men-
cionadas, las cuales, pueden ser separadas solo en términos analiticos con
una intencién heuristica.

Consideramos que el no reconocer esta existencia simultanea de tres
agendas, es lo que en términos académicos y sobre todo politicos, da lugar a
algunas de las confusiones y malentendidos mas frecuentes que no permiten
en términos cientificos avances importantes, y en términos de politicos y de
politicas, da lugar a conflictos publicos y a arreglos ineficientes en la distribucion
y aplicacién de recursos para la solucién de los problemas que intentan atender.

Con respecto a las miradas de la agenda senaladas, lo que el lector va a
encontrar, es una clasificacion diferente a la hegemonica enunciada arriba, que
distingue a los autores y sus propuestas, a partir de la forma en que conciben
estos a los actores involucrados, y a los alcances u objetivos de las agendas
como objeto de intervencién politica en el ambito publico.

Y el escaldn de los disparadores de temas incorpora los asuntos o issues
y la libreta en que se inscriben, en la afneja discusién en las ciencias sociales
entre la voluntad de los actores y su capacidad ilimitada de decisiéon frente
a las posibles determinaciones estructurales de las acciones humanas. En
nuestra opinién, algo tiene que ser dicho sobre el asunto de cémo es que
aparecen los temas a ser anotadas en la agenda: éTodo responde a un esfuerzo
de racionalizacion de problemas y soluciones en este orden? ¢Hay algo que
determine temas o estrategias de solucidn por encima de los actores directa-
mente involucrados? Nosotros asumimos que ni una ni otra. Que el asunto es
complejo y que mas que visiones dicotdmicas, el asunto se tiene que resolver
con continuos conceptuales que tengan a estos extremos tedricos solo como
referencias de intencién. Con este supuesto es que hay que subir a este Ultimo
escalon de nuestra propuesta.

De esta manera, las miradas a la agenda, los tipos posibles de su existencia,
y los disparadores de temas, los vamos a detallar en seguida, por lo pronto,
veamos graficamente nuestra propuesta resumida, en donde podemos apreciar
cOmo es que estos elementos enunciados podrian coincidir en el plano de lo
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factico. Es decir, en la arena politica uno puede encontrar alguno de los tipos
de agenda enunciados, los cuales pueden ser percibidos en algin momento
por alguna de las miradas propuestas, para cualquiera de los temas que se
incorporen a la atencién publica. Por lo general, la agenda formal estard mejor
entendida desde la visién burocratica, la percibida desde la politica, y la real
desde la mirada critica con independencia del tema que se trate.

Grafico 1.
Los disparadores de temas en relacidon con los tipos y visiones de la agenda
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Fuente: elaboracion propia.

A continuacion la propuesta en detalle. Empezamos por la pluralizacién de
la agenda, veremos luego las miradas posibles, y al final, la discusién sobre
los disparadores de temas.

4 LAS AGENDAS EN PLURAL®

Cuando los académicos o los politicos hablan de agenda, pueden estar
haciendo referencia a algunas de las tres siguientes posibilidades: 1) A lo que
el gobierno dice formalmente que esta haciendo o va a hacer; 2) A lo que
ellos mismos o los ciudadanos creen que se ha hecho o se estad haciendo
en tiempo real por las agencias gubernamentales; o 3) A aquello que en los
hechos, de manera constatable puede ser probado que se hace o se hizo en
el tiempo de referencia.

De estas posibilidades, a la primera la llamamos formal o manifiesta, a la
segunda supuesta, y a la tercera real. Y consideramos que en la realidad de
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cualquiera de las sociedades de la modernidad occidental, con independencia
del &mbito de gobierno del que se trate, estas conviven de manera sincrénica
sin mayores conflictos. Lo cual en principio no es problema. Que este surge
cuando alguno de los actores mencionados, politico, académico o ciudadano,
estd pensando en una cosa, y alguno de los otros en otra de las posibles. Por
este motivo es que nos parece crucial explicitarlas, explicarlas, nombrarlas y
evitar con ellos confusiones y errores.

En términos practicos, la agenda formal, sera aquella que esté manifestada
en documentos oficiales como los planes municipales de desarrollo, por ejem-
plo. Esta va a ser la agenda predilecta de los politicos, sin que por supuesto
seas exclusiva de estos actores.

La agenda percibida sera aquella que surja como posibilidad, no teniendo
mas elementos para la respuesta que los de su memoria, a la pregunta écué-
les son las acciones del gobierno realizadas durante un tiempo definido? Aln
cuando tedricamente podria haber tantas agendas percibidas como ciudadanos,
creemos que a partir de que los imaginarios por lo general son compartidos en
términos de clase, género, o pertenencia a una localidad especifica, y que los
marcos institucionales en que se desenvuelven los actores son también por
lo general compartidos, en los hechos, el nimero de estas sera méas reducido
que ese universo teorico posible.

Por Ultimo, la agenda real sera aguella constatable mediante el analisis de los
expertos, que permita evidenciar lo que en los hechos se hizo como estrategia
concretada en acciones durante un periodo o una gestiéon especifica. Para la
generacion de esta agenda es un instrumento indispensable el documento
de informe o de rendicién de cuentas presentados por las administraciones
(siempre y cuando, por supuesto, lo ahi dicho, sea constatable) y la capacidad
analitica y heuristica de los que la encuentren.

5 LAS MIRADAS A LA AGENDA

Con respecto a las miradas, la burocratica sera aquella que conciba al actor
involucrado de cualquier manera con el proceso de politicas como un sujeto
racional y maximizador que va a estar siempre en blsqueda de arreglos efi-
cientes (Homo Economicus). La intencion explicita de sus esfuerzos entonces
va a ser la de racionalizar la informacién de tal manera que lo que se produzca
como agenda, y lo que se alcance como resultado de su seguimiento, sea
siempre la solucion optima.
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En esta incluimos aquellas aproximaciones que asumen como fundamental
la existencia de un analista que desde un escritorio, y con la informacién su-
ficiente a la mano, con las metodologias mas precisas, construye los analisis
que permiten sugerir el orden de las prioridades, considera las demandas de
la poblacién, las previsiones del futuro y los recursos disponibles, con el Unico
criterio asumido como legitimo de la bUsqueda de la mayor eficiencia posible.

La mirada politica por su parte, sera aquella que conciba al actor involucrado
en estos procesos, ubicado en una arena en donde lo que fundamentalmente
se pone en juego es el poder y las transacciones que con este se puedan hacer
entre los involucrados (Homo Politicus). Lo que se pueda alcanzar desde esta
perspectiva con la agenda, sera la expresion de las cuotas de podery de la capa-
cidad mencionada de los sujetos de negociar sus intereses en términos politicos.

En esta mirada estan incluidas aquellas aproximaciones que ponen como
core del asunto la presion de actores individuales o de grupos de la sociedad,
con independencia del nivel de consolidacion que manifiesten o del sector del
cual provengan.

Por Ultimo, la mirada critica supondra un sujeto estratégico si, racional si,
pero limitado, constrenido en sus decisiones por factores contextuales y estruc-
turales (Homo Administrativus). La arena de interaccién de estos sujetos sera
la que corresponda a la nocidn de anarquias organizadas, y por lo tanto, lo que
se lograra con la agenda seran siempre arreglos provisionales, contingentes, y
antes que éptimos, satisfactorios.

Esta mirada caracteriza a aquellas formas de comprender la construccion
de la agenda que matizan y relativizan cualquiera de las posibilidades anterio-
res, y que argumentan desde opciones que ponen en duda los supuestos de
racionalidad absoluta o de estrategia planificada de los actores involucrados
en las diferentes etapas de las politicas. Para estos analistas hay mucho de
coyuntural, de aleatorio o sistémicamente estructural en la generaciéon de
temas que acaban teniendo atencién publica.

Esta tercera opcién admite dos posibilidades conceptuales o analiticas: la
de la racionalidad limitada y la del analisis estratégico. En la primera de estas
dos, estamos hablando de aquellas que asumen, dentro del modelo formulado
inicialmente por Simon (1982), que las decisiones que toman los actores en
ninguna circunstancia estan formuladas en los términos que suponen quienes
asumen tedricamente la posibilidad del homo economicus como actor funda-
mental. Dicha imposibilidad se debe a que los sujetos, antes que optimizar en
la elecciodn, se conforman siempre con un punto previo que en teoria recibe el
nombre de satisfactorio. La busqueda de los sujetos se satisface, entonces, en
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un punto temporal y conceptualmente previo. El argumento esta respaldado por
la idea incuestionable de la capacidad computacional limitada de los sujetos.

En sentido estricto, nadie seria capaz de hacer el ejercicio, ante cada
decisién, de considerar todas las alternativas posibles en términos de costo/
beneficio. Por ello, para reducir costos importantes, los sujetos se apoyan en
muchos casos en practicas como las de la autoridad, las lealtades organizativas,
el habito, o el entrenamiento, por ejemplo (Simon, 1982).

En el segundo de los casos de la opcién critica, la postura del analisis estra-
tégico (Crozier y Friedberg, 1990) esta fundamentada en la idea de que, si bien
los sujetos son estratégicos, esta estrategia solo se detecta o aprecia una vez
gue ocurren los hechos. Es decir, a esta categoria se le elimina su posibilidad
predictiva, para asumir que solo puede ser inferida ex post, sin negarles a los
sujetos la capacidad de que, ante cada disyuntiva de decisién, puedan hacer
célculos de costo beneficio, aunque no sean plenamente conscientes de ello,
y opten por la opcidn que sea mas eficiente, aunque en un primer momento
aparezca a los o0jos del analista como contradictoria (Romo y Marquez, 2014).

La propuesta de agendas y miradas solo tiene sentido si permite una ma-
nera légica de entender, en ese marco general, cOmo es que los temas se
incorporan a la atencién del gobierno. Para ello, a continuacién presentamos
la propuesta concreta al respecto, a partir de una caracterizacion del proceso
de inicio de los termas en una clasificacién de disparadores.

6 LOS DISPARADORES DE TEMAS

Las preguntas que se intentan contestar en esta parte del proceso de las
politicas siguen siendo las mismas que para los clasicos: ¢De qué modo los
recursos y las energias del gobierno y otros actores de la sociedad civil se aplican
a ciertos temas y no a otros?, écomo se terminaron inscribiendo estos en esa
libreta inexistente? La diferencia en nuestra propuesta es con respecto a las
respuestas. Lo que decimos es que para ir encontrando nuevas posibilidades
gue permitan superar esa metafora inadecuada, en el marco de las miradas
planteadas arriba y los tipos de agenda que existen de manera sincrénica, se
debe asumir que el paso de inscripcién de temas como politica puede ocurrir
de dos maneras posibles: una estructural y otra estratégica o voluntarista, de
acuerdo con la siguiente clasificacion (Tabla 1).
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Tabla 1.
Esquema de disparadores de temas (Issues)

a. Estructural

. Précticas culturales
. Moda o valoraciones ideoldgicas

i. Por inercia

ii. Por determinacion sistémica . Recursos etiquetados

. Lineas de politicas

NN

b. Estratégica o voluntarista

i. Por estrategia politica del funcionario

ii. Por influencia de actores sociales 1. De los de abajo (accién colectiva)
2. De los de arriba (Lobby)

Fuente: elaboracion propia.

En la primera posibilidad, la Estructural, consideramos como definitivos
aquellos elementos que determinan desde fuera del sistema la generacion
de la decisiéon que sera desarrollada. Es decir, nos referimos a aquellas situa-
ciones en las que los temas se ven atendidos sin que medie reflexiéon alguna
por parte de los actores asumidos como decisores al interior de las agencias
gubernamentales involucradas, al menos no en momentos previos a que estos
aparezcan. Es estos casos la reflexion, de darse, aparecera de manera ex post,
y solo para justificar el tema en la atencién del gobierno o de otros sectores
de la sociedad civil. Esta posibilidad estructural, se puede presentar de dos
maneras: por Inercia (es decir, relacionada con practicas culturales, modas o
valoraciones ideolégicas), o por Determinacion sistémica (en la que se consi-
deran los procesos que incluyen temas que se deciden en otro nivel o &mbito
del sistema publico. Por ejemplo, mediante recursos etiquetados para obras o
proyectos especificos, o lineas de politicas con proyectos y acciones incluidas).

En la segunda, estamos hablando de aquellas situaciones donde claramente
podemos ubicar la voluntad de ciertos actores y por lo tanto, detras de esta,
algln tipo de estrategia o racionalidad. Esta posibilidad la llamamos Estraté-
gica o Voluntarista, y también puede presentarse de dos maneras diferentes:
por Estrategia politica del funcionario, o por Influencia de actores sociales.
Esta Ultima, a su vez, podria presentar una subdivisiéon conceptual: una que
corresponde a acciones que empiezan como una movilizacién de actores que
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se colectivizan y logran posicionar temas en la agenda del gobierno, a esta la
llamamos de Accidn colectiva; y aquellas que, siendo igualmente politicas, es-
tan impulsadas por organizaciones poderosas, econémicamente consolidadas,
como los hegemonicos medios de comunicacién, por ejemplo, o los partidos
politicos en cuyo nivel programatico son capaces de tener actores pagados para
hacer trabajo de Lobby, de antesala y presion con los tomadores de decisiones,
sean del legislativo o del ejecutivo.

Esta clasificacion de disparadores de temas adquiere mayor contundencia
cuando se le asume conceptualmente en un plano de tres nodos posibles de
decisién. Esto Ultimo se apoya en la idea de que si toda accién es primero una
decisiéon —y la inclusién de temas en la agenda es implicita o explicitamente
una decision—, habra entonces que caracterizar a la agenda publica como
hecho administrativo. Por lo tanto, se asume conceptualmente que este dis-
positivo fundamental de las politicas, esta siempre contenido en un campo de
decisiones delimitado por tres vértices de posibilidad:

¢ El tipo uno es aquel que indica la racionalidad instrumental, que busca,
mediante complejos analisis de planeaciéon o de costos comparados con
los beneficios, las decisiones 6ptimas para los problemas sefialados como
prioritarios luego de profundos analisis diagnésticos (Posibilidad estratégica).
* En el segundo vértice de este campo heuristico ubicamos las decisiones
de tipo dos, que son aquellas que se asumen como dadas, a partir de que
en algun otro nodo de decisién ya se eligi6 algo que determina la disposicién
a escala del ayuntamiento. Este nodo de decisioén previa puede ser, por
ejemplo, el de alguna norma constitucional, el de algln recurso etiquetado
por alguna agencia del nivel estatal o federal, o bien por una politica que
incluye como poblacion objetivo la del municipio (Posibilidad estructural 1).
e El Ultimo vértice posible describe las decisiones tipo tres, que estan
caracterizadas como aquellas que se asumen de manera improvisada o
respondiendo a elementos conductuales del decisor, y que pueden tener
que ver con habitos, memorias asociadas a decisiones previas, 0 modas
administrativas o politicas que incluyen acciones consideradas como poli-
ticamente correctas (Posibilidad estructural 2).

Es importante considerar que no existe ninguna decisiéon que se tome en
el extremo, desde ninguno de los vértices; cualquiera se hara en el campo de
decisién publica que estd contenido por los tres mencionados. Lo cierto es
que, por las caracteristicas de los procesos que se consideran, y al ser igual-
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mente improbable el centro del espacio, estara inevitablemente mas cerca de
unas de las formas caracteristicas del vértice, pero conteniendo elementos de
cualquiera de las otras dos.

Ademas, es importante tener en cuenta que hay un marco institucional es-
pecifico que actua restringiendo las posibilidades de accién de los actores en
las decisiones del tipo dos (en términos formales) y tres (de manera informal,
y de dificil acceso analitico). El tipo uno de decisiones, en teoria, estaria libre
de restricciones institucionales, a menos que se considere la eficiencia desde
una perspectiva ideolégica y se acepte entonces que también esta sujeta a
algln tipo de influencia o restriccioén.

7 CONCLUSIONES

La propuesta que aqui se presenta tiene deudas tedricas importantes que
nos parece deben explicitarse. Hay en lo que presentamos como propuesta,
elementos de teorias contemporaneas de la accién colectiva, de la racionalidad
limitada, del andlisis estratégico, y de ciertos neo institucionalismos mas bien
sociolégicos. Nos parece importante hacer esta declaracion de principios teéricos
por que en nuestra opinién, es a partir de esta incorporacion transdiciplinar que
logramos abrir la caja que habia mantenido por mucho tiempo cerrada la discu-
sién con respecto a la agenda en particular y a las politicas publicas en general.

Con estos aportes, fue posible construir una propuesta que proponemos para
la critica de los académicos, de tres elementos para una mejor comprension
de los elementos mencionados al final del parrafo anterior a partir de tres cla-
sificaciones: de agendas posibles, asumiendo a esta como categoria analitica;
de miradas sobre la agenda; y de disparadores de temas.

El compromiso que asumimos con lo propuesto, es el presentar mas adelante
la aplicacién que ahora hacemos de estos elementos a casos practicos, y de
continuar indagando los espacios sociales y politicos donde estas herramientas
sean Utiles.
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NOTAS
1 Nos referimos al presente del proceso de ges-
tién involucrado, que puede ser de un dia, varias
semanas, meses o0 anos, lo que dure la actividad
o el programa en cuestion.
2 Para una comprension mas detallada de esta

3 Esta clasificacion es una reformulacién a los
tipos de estructura o Jerarquia de Respondibili-
dad Gerencial (JRG) que autores de la Escuela
de la Organizacién Requerida proponen: Elliott
(2004) y Schlemenson (2002).

clasificacion y los argumentos de las diferentes
perspectivas, ver Alzate Zuluaga, Mary Luz y
Romo, Gerardo (2015).
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