CAPITULO UNO

AGENDAS DE PODER.
MODELOSDEL CONTROL POLITICO E INFORMATIVO.

Este capitulo propone el estudio del movimiento de OC como actor que, en competencia con otros, ha
logrado transformar la negativa a servicio militar en reivindicaciones que acapararon la atencion de los
organismos politicos y de los medios de comunicacion: dos instituciones clave para explorar la efectivi-
dad de los movimientos sociales.! Se avanzard un marco tedrico para el andlisis de las agendas politicas e
informativas, asi como tres model os de construccién de las mismas. Con € término agenda nos referimos
a elenco de asuntos, fruto de la seleccion y la jerarquizacion de las cuestiones sociales gque llevan a cabo
diferentes instituciones (Kingdon, 1984). En concreto, un problema accede a la agenda politicasi de él se
ocupan el Gobierno, € debate parlamentario 0 la competicion electoral. En la agenda mediatica (o
informativa) las cuestiones socides adquieren una proyeccion publica, de forma que las audiencias
pueden identificarlas como relevantes y construir argumentos a favor o en contra de la Inea politica
oficial. Esta agendalaforman los flujos de informaci én que provoca un tema determinado.

Ambas agendas, variables dependientes de nuestro modelo, pueden explicarse a partir de las estrategias
gue se desarrollan para configurarlas de forma favorable a diferentes intereses. El control de la agenda es
la capacidad de introducir ciertos problemas, asignar prioridades y fijar sus posibles soluciones,
descartando otras alternativas. En consecuencia, las agendas revelan la distribucion de poder politico y
comunicativo, entendido restrictivamente como el gercicio del control de las agendas. En lo que respecta
a la agenda de los medios, éstos podrian (deberian) abrir el proceso politico a la opinién publica'y los
actores (auto)excluidos del juego institucional, pero relevantes socialmente; entre éstos Ultimos destacan
los nuevos movimientos sociales (Rochon, 1988; Scott,1990).

Un andlisis conjunto ha de recurrir a herramientas conceptuales recientes y dificilmente
operacionalizables. A estos escollos se suma € escaso trasvase disciplinar, que ha generado una
confusion conceptual considerable. Sin embargo, sociodlogos, politélogos y estudiosos de |os medios han
compartido tearias semejantes desde una perspectiva cercana ala agui presentada. EI marco que propongo
se nutre de ese sustrato comun, por lo general, inadvertido, y atiende alas Ultimas lineas de investigacion
sobre las agendas politicas y medidticas.

Comenzaré clarificando algunos conceptos y € enfoque basico. Después, argumentaré por qué los

1 Esta es la propuesta de Klandermans (1989: 387389). Para €l andlisis de los medios de comunicacion
como ingtituciones propias de las sociedades avanzadas, véase Beniger y Herbst, 1990.



estudios sobre movimientos sociales deben contemplar su efectividad en las agendas politicas e
informativas; para pasar aformular sus lineas de andlisis. Por Ultimo, interpreto € control de las agendas
dentro de los paradigmas clasicos del poder. El tratamiento politico y € debate periodistico podran
considerarse potestad de |as elites (elitismo puro), fruto de la competicion plural (pluralismo) o del marco
ingtitucional (elitismo institucional). Nos conciernen, asi, algunas preguntas centrales de la Ciencia
Politicay de la Comunicacién de Masas. ¢Quién decide qué demandas sociales son cuestiones politicas e
informativas relevantes? y, no menos importante, ¢l control de la agenda politica se solapa con € del
debate periodistico?.

1. Laconstruccion dela agenday preguntas empiricas basicas

La investigacion de las agendas no ha desarrollado un lenguaje comin a las distintas disciplinas. Desde
los primeros estudios realizados por politdlogos (Cobb y Elder, 1971) o expertos en comunicacion
(McCombs y Shaw, 1972) se ha alcanzado tal confusionismo terminolégico que se hace necesaria una
clarificacion, més urgente alin en lengua espafiola. Recurro a varios trabajos recientes’ que distinguen tres
lineas de andlisis clésicas. La primera linea, € establecimiento de la agenda del publico (public
agendasetting), se centraen el efecto de los medios de comunicacion sobre las percepciones de la opinion
publica acerca de larelevancia de las diferentes cuestiones sociaes. La relacion causal va desde la agenda
informativa a la agenda del publico (segin la expresan las encuestas). La segunda linea, el
establecimiento de la agenda politica (policy agendasetting), estudia como los medios condicionan las
percepciones de |os representantes politicos. La relacion causal basica va desde la agendainformativaala
agenda politica.

La tercera linea de investigacion, la construccion de la agenda (agendabuilding) se corresponde con la
gue aqui se postula. Tanto en politica como en comunicacion, interesa quién y como se determinan las
agendas. Priman las cuestiones previas a cualquier relacion causal entre las agendas, ya que se intenta
explicar su génesis. Se explora, asi, e "ciclo de atencion" (Downs, 1972) que despiertan ciertas
cuestiones sociales cuando se transforman en politicas publicas e informacion.

Expresado de otro modo, estudiaremos la seleccion y la atribucion de prioridades entre las demandas
desatendidas; atendiendo alas siguientes preguntas:

(& ¢Cuéando y con qué intensidad se introduce una demanda social en las agendas? Dicha intensidad
depende del rango y del nimero de iniciativas paliticas, y del volumen de informacion.

(b) ¢Quién introducey promueve (o vetay expulsa) un tema determinado en las agendas?

2En concreto me apoyo en laobra de Rogersy Dearing (1988) y de Berkowitz (1992). Entre la
escasisima literatura espariola, merecen resefiarse las aportaciones de Subirats (1994:4766) en la agenda
politicas y de Dader (1990; y 1992:294316) en lainformativa.



(c) ¢Como? Es decir, ¢en qué términos se formula ese tema para convertirlo en cuestion politica o
informativa?: ¢gqué causas se le atribuyen?, ¢qué soluciones se proponen?, ;qué actores deben encargarse
de desarrollarlas?

(d) ¢Con qué resultados? ¢Qué intereses resultan favorecidos?

(c) ¢Por qué? ¢Qué explicalapreminencia o la exclusion de ciertos temas?

Como hemos apuntado, estos interrogantes remiten a una definicién del poder como control de las
agendas. Esto es, analizamos los privilegios y desventajas de |os grupos para imponer impedir o limitar el
ingreso de ciertos problemas en las agendas. Se les niega, asi, un tratamiento politico y se impide un

debate publico que, en principio, pudiera promover la actividad de las instituciones.

2.Nuevos movimientos sociales, politica e informacion

L os movimientos sociaes han sido estudiados como agentes de cambio politico o cultural, veremos ahora
como el andlisis de las agendas permite integrar ambas facetas. Un primer enfoque considera que los
nuevos movimientos sociales formulan demandas sustantivas y formalizadas. a corto plazo, quieren
influir o iniciar procesos politicos concretos. Por tanto, asignan estratégicamente sus recursos, segin la
perspectiva norteamericana de la movilizacion de recursos. Con mayor arraigo en Europa, lateoria de los
nuevos movimientos sociales analiza las metas expresivas (culturales, a largo plazo) de los movimientos
sociales; inmersos en la construccion de nuevas identidades e ideologias. Ahora recapitularé los
argumentos centrales de estas perspectivas, basdindome en varias comparaciones criticas (Melucci, 1980;
Klandermans, 1986; Klandermansy Tarrow, 1988; Rochon, 1988).

La movilizacion de recursos sostiene gue las demandas no atendidas por las instituciones son condicién
necesaria pero no suficiente para € surgimiento de los movimientos sociales. La disponibilidad de
recursos y oportunidades para la accion colectiva se consideran mas importantes (McCarthy y Zald, 1973;
Jenkins, 1983). Asi, debieran estudiarse los costes y beneficios de la participacion, los recursos
organizativos y las expectativas de éxito. El enfoque de los nuevos movimientos sociales explica la
ecologia, el feminismo y € pacifismo contemporaneos como portadores de demandas de reciente
aparicién. Frente, por geemplo, al movimiento obrero, 10s nuevos movimientos sociales difieren en
valores, actividades y procedencia de sus integrantes. Varios autores (Touraine, 1981; Offe, 1985;
Melucci, 1989) coinciden en sefialar como definitorios los valores antimodernistas, |as formas de accién
no convencionales, y los integrantes que proceden de las clases medias.

Como sefiala Klandermans (1991: 56), ambas perspectivas han sido tachadas de reduccionistas. La
dicotomia entre objetivos politicos y culturales es falsa, aungue resulte valida para establecer distinciones

entre movimientos que priman una u otra clase de objetivos. El andlisis cultural pasa por alto la funcion



estratégicay el potencial movilizador de las demandas politicas a corto plazo. Por otra parte, |os objetivos
culturales a largo plazo garantizan € carécter progresivo de las demandas y la escasa asimilacion
ingtitucional del movimiento social. Las reivindicaciones concretas se formulan en unos términos y con
un alcance que conlleva cambios mas profundos y radicales.

En suma, los nuevos movimientos sociales persiguen € reconocimiento politico de sus demandas y para
€ello también necesitan la persuasion, € cambio y la movilizacion del consenso social. Lo primero implica

entrar en la agenda politica; o segundo, requiere € acceso ala agenda de los medios de comunicacion.

3. Hacia un modelo de andlisis de la agenda politica

La teoria de la agenda politica se ha preguntado por qué a ciertas demandas se les reconoce la necesidad
de un tratamiento institucional, concluyendo (Cobb y Elder, 1971: 901903) que las primeras fases del
proceso politico son las méas importantes. A veces, los 6rganos de decision se limitan a documentar y
ratificar la restriccion de temas realizada en esas etapas previas. Ademés, €l acceso y la influenciaen la
agenda politica estén distribuidos desigualmente. Las instituciones operan a favor de ciertos actores, con
un abanico de problemas y de medidas politicas necesariamente reducido, que, en parte, se explica por
imperativos estructurales: los recursos son limitados. Sin embargo, también todo sistema se mantiene
gracias a la supresiéon (sistematica) de ciertos conflictos que cuestionan el equilibrio de poder entre las
fuerzas legitimas. La inercia favorece los temas y las soluciones tradicionaes, resultando muy costoso
alterar este sesgo.

Stone (1989:281282) distingue tres lineas de andlisis de las agendas politicas. La primera se centra en los
actores lideres, grupos de interés, expertos, burdcratas.. Yy examina sus estrategias, recursos y
oportunidades, para explicar laformulacion de ciertas demandas en términos politicos. Una segunda linea
se fija en los propios problemas sociales su intensidad a corto o largo plazo, €l caracter novedoso o
recurrente... Laterceray ultimalineade andlisis se ocupa del uso deliberado del lengugje y de los simbo-
los, que sirven paraintroducir los temas en laagenda o, a contrario, para vetarlos.

Nuestro modelo de andlisis allna las tres perspectivas. El acceso de una demanda social a la agenda
politica requiere, en primer lugar, que se defina e problema demandando la accién de los poderes
publicos. En segundo lugar, deben avanzarse propuestas que lo solventen. Y, finalmente, los actores 'y los
acontecimientos politicos han de resultar favorables (Elder y Cobb, 1984). El primer proceso sefialado

coincide con laimposicién del marco discursivo. Término que tomo prestado de la teoria de los nuevos

movimientos sociales.’ Nos referimos, asi, alaformade "enmarcar" las reivindicaciones parainfluir en la

3El concepto de marco (frame) procede de los estudios de Goffman (1974:21). Paraunarevision del
concepto en el &mbito de la comunicacidn, véase Entman, 1993.



opinién publica, captar 0 movilizar seguidores, y competir con otros actores (Snow et al., 1986; Snow y
Bendford, 1988; Snow et al., 1992). Los dos Ultimos procesos de la agenda propuestas y acontecimientos
politicos se solapan con la estructura de oportunidad politica. Concepto que aplica la escuela de la
movilizacién de recursos de los movimientos sociadles y que engloba los factores del contexto
ingtitucional en el que éstos desarrollan sus actividades, condicionando su éxito (Tarrow, 1988). De este
modo, especifico nuestro andlisis de la agenda.

La configuracion de un asunto como problema politico (varias instituciones reconocen una demanda)
precisa indicadores y datos de su relevancia social. Asimismo, ciertos acontecimientos, al margen de
estrategia alguna, pueden manifestar la urgencia de solucionar dicho problema (por gjemplo, las sequias
agravan problemas agricolas estructurales). Por dltimo, deben elaborarse argumentos que identifiquen a
los responsables y las causas del problema, de forma que no parezca inevitable o justificable (por
ejemplo, la sequia como consecuencia de la mala gestion hidraulicay no como castigo divino).

La generacion de propuestas resulta favorecida (a) s se formulan en comunidades de expertos
cohesionados y sin confusiones competenciales; (b) si recaban apoyos politicos y (c) s satisfacen los
criterios técnicos y los valores sociales imperantes. Por 1o que respecta a curso de los acontecimientos
politicos, resultan claves (a) los resultados electorales y los cambios de Gobierno, (b) la distribucion
ideoldgica o partidista de las fuerzas parlamentarias, (c) la cooperacion de los diferentes niveles
adminigtrativos y (d) la presion de los grupos de interés. El autor del que he adaptado este modelo,
Kingdon (1984), afirma que cuando convergen los tres procesos el tema se incorpora a la agenda, siendo
posible después el disefio y desarrollo de una politica publica. El problema ha sido reconocido como tal,
se ha acordado una solucién, y la competecion politica ha seleccionado a los responsables de llevarla a
cabo.



ESQUEMA 1.1. Actividades de los nuevos movimientos sociales en la agenda politica y variables relevantes para promover sus reivindi-
caciones.

1. Definicion del problema social:

Datos de larelevancia socia del problema

Sucesos que inciden en € problema

Argumentos que identifican causasy atribuyen responsabilidades
1. Movilizacién de recursos, seguin la estructura de oportunidad politica:
Propuesta/ demanda de soluciones politicas (policies)
Comunidades de expertos y gestores

Apoyos politicos relevantes

Criterios técnicos y valores socides

Busqueda de portavoces oficiales en el juego politico (politics)
Resultados electorales y cambios de gobierno

Representacion parlamentaria

Cooperacion entre diferentes niveles de la Administracion
Grupos de interés

La tarea politica de los nuevos movimientos sociales puede ilustrar esta construccion de la agenda.
Mediante protestas los activistas definen como "probleméticas' ciertas situaciones que antes eran
consideradas como "normales' y que, por tanto, no acaparaban la atencion politica. Al igua que, por
gjemplo, € feminismo cuestiona las desigualdades "naturales' entre los sexos, la objecion de conciencia
problematiza el servicio de armas, negando su obligatoriedad. Una prestacion que se consideraba
consustancial a la ciudadania masculina se convierte en objeto de controversia. No obstante,
constataremos que el acceso de la objecién a la agenda precisd datos sobre el nimero de objetores y su
situacion legal. Se plasmaba asi laincidencia social del problema.

Pero la atencion institucional a ciertas demandas no siempre depende del nimero de afectados o de su
nivel de agravio. El interaccionismo simbdlico (Blumler, 1971; Gusfield, 1970; Spector y Kitsuse, 1987)
subraya que la clave reside en el éxito que alcanzan las interpretaciones de ciertas situaciones como
injustas o indeseables. Esto es, la gravedad de los problemas resulta menos importante que la definicion
gue de ellos se rediza. EI movimiento de objecion en sus inicios proporciona un buen gemplo. Apenas
una decena de objetores noviolentos promovieron a finales del franquismo varias iniciativas legales, en
contraste con los centenares de Testigos de Jehova que permanecian encarcelados sin provocar actividad
gubernamental alguna. Desde 1989 laincidencia politica de los insumisos ha sido aln més significativa.
Por otra parte, aprovechando sucesos que subrayan la urgencia de sus reivindicaciones, un movimiento
social puede intensificar la captacion de seguidoresy atraer la atencion de las instituciones. Los conflictos
bélicos, por gemplo, han sido los contextos tipicos para €l surgimiento de los movimientos de OC.
Ademés, los activistas deben desarrollar un argumento un marco discursivo ue abra las agendas o
facilite alianzas con |os actores inmersos en la estructura de oportunidad politica (Weiss, 1989).

La generacion de soluciones (policies) y el juego politico (politics) conforman una estructura de



oportunidad, que condiciona € éxito de las demandas. Respecto a disefio de las politicas, los
movimientos sociales han de contar con las comunidades de expertos y recabar apoyos en las ingtitu-
ciones. Los criterios técnicos y los valores sociales deben sefidlar sus propuestas como factibles y
populares. Veremos cémo los objetores espafioles reivindicaron e reconocimiento legal de la objecién y,
después, laabolicién del servicio militar, al hilo de los programas de los partidos y de la opinién publica.

Para finalizar, en el juego politico, las reivindicaciones pueden verse favorecidas por los cambios de
Gobierno, el peso de la oposicién, las diferentes Administraciones o los grupos de interés. En este
sentido, constataremos que e movimiento aprovecho la insuficiencia de las medidas gubernamentales
para intensificar sus contradicciones. Asi, se impulso la competicidn electoral en torno a las politicas de
objecién y de servicio militar, articulando e rechazo que provocan en un amplio entramado

politicosocial.

4. Hacia un analisis de las agendas mediéaticas

En este punto se avanza un andlisis de la agenda de los medios de comunicacion, que resulta pargjo a
anterior. Primero, subrayo la importancia de la agenda informativa como objeto de estudio. Después,

recurro ala literatura especifica para proponer las lineas maestras de su andlisis.

Relevancia politica de la agenda informativa

El modelo de construccion de la agenda politica que hemos desarrollado concede gran importancia a la
dimensién comunicativa. Como se formulan y se presentan las reivindicaciones son factores claves del
éxito politico. Un nimero reducido de actores puede lograr que los medios planteen como relevantes
ciertas cuestiones que afectan a sectores muy minoritarios. Y, a contrario, € silencio informativo se
solapa a veces con la inactividad institucional, soslayando los problemas de amplias mayorias o de
minorias significativas. Estos temas no son objeto de controversia politica y, a menudo, tampoco son
conacidos por laopinién publica ni tratados por |os expertos. Su debate en |os medios podria cuestionar la
inerciaingtitucional que losignora.

Los procesos politicos estructurados y secuenciales se corresponden a areas no conflictivas y muy
consolidadas. A veces, la disponibilidad de recursos da comienzo ala busgueda de cuestiones sociales en
las que emplearlos. En otras ocasiones, € origen de una politica se halla en un nuevo Gobierno o en un
grupo de expertos sensibles. Una crisis inesperada puede agravar un problema pendiente de solucion...
(Kingdon, 1984:213). También los flujos de informacién que difunden los medios podrian sensibilizar a

las lites, influir en la asignacion de recursos o promover portavoces y soluciones excluidos del debate



ingtitucional.

Laindefinicion del acceso ala agenda politica de nuestro model o se basa en lateoria ddl "cubo de basura’
(garbage can model). De etiqueta tan curiosa como influyente, mantiene que las politicas publicas nacen
de "una coleccidn de soluciones gue buscan problemas; temas y valores que buscan contextos de toma de
decisiones en los cuales ser aplicados; soluciones que buscan problemas para los cuales podrian ser la
respuesta; y politicos responsables de adoptar decisiones que buscan trabgjo" (Cohen, March y Olsen,
1972). Se ha afirmado que los problemas han de encontrar soluciones, y las soluciones deben hallar
portavoces y recursos para ser llevadas a término. Pero la percepcion publica de estos factores resulta
clave. Los medios de comunicacién podrian ofertar plataformas para difundir marcos discursivos de
incidencia politica considerable.

La literatura més reciente sobre las agendas (Elder y Caobb, 1984; Cook y Skogan, 1990) identifica tres
caracteristicas propias de casi todo proceso politico: (a) preferencias probleméticas de los actores que
normalmente no pueden o no quieren definir sus metas; (b) una tecnologia imprecisa los actores no
dominan & proceso ni sus resultados, ya que resulta posible formular diferentes soluciones respecto a un
mismo problema; y (c) una participacion fluida los participantes entran y salen del proceso de decision.
En consecuencia, resulta factible que las agendas y los marcos discursivos de los medios gjerzan tres
funciones: (a) cuestionar las preferencias de los actores con mayor poder de decision; (b) presentar
como factibles soluciones que han sido vetadas, o cuya dificultad retrasa su adopcion y (c) legitimar a
nuevos actores o, smplemente, cuestionar la autoridad y competencia de las €lites.

Linsky (1986) identifica las etapas iniciales del proceso politico (la identificacion de los temas y la
formulacién de las soluciones) como aquéllas en las que los medios de comunicacion ejercen mayor
influencia. Coinciden, por tanto, con las fases politicas en las que |os actores sociales con menos recursos
podrian desarrollar una labor politica mas significativa: identificar problemas sociales que las institucio-
nes ignoran cuando la agenda gubernamental no esta todavia cerrada.

L os medios de comunicacién podrian ofrecer un espacio de oposicién (Rojecky, 1993: 29) para debatir vy,
en su caso, reconducir politicas contestadas socialmente. Esto sblo seria posible si los medios recogiesen
un marco discursivo favorable a demandas no satisfechas y que fuese respaldado por los partidos o los
expertos. En caso contrario, las posibilidades de que actores con escasos recursos materiales y
organizativos influyan en la politica oficial podrian considerarse muy reducidas.

En suma, los actores sociales (auto)excluidos del proceso politico necesitan construir en los medios de
comunicacion una agenda y un marco discursivo que hagan posible cuestionarlo o que provoguen un
proceso aternativo. Necesitamos, por tanto, entender la informacion mediatica como una esfera donde se
refleja tanto la politica oficial como la protesta. Por Ultimo, los medios son actores con intereses propios.

La agenda informativa resulta, asi, de la interrelacion entre la politica institucional, el activismo social y



el quehacer periodistico. En € nucleo de esta perspectiva, subyacen preguntas sobre la capacidad de los

politicos, los activistas y los comunicadores para determinar el flujo de lainformacién.

Andlisis de las agendas mediticas y de |os marcos discursivos

Medios de comunicacién e instituciones politicas han de concebirse de modo semejante: como arenas
publicas en las que se desarrolla una contienda que define los problemas sociales y sus posibles
soluciones. Por arenas publicas entendemos |as instituciones donde los problemas sociales son debatidos,
enmarcados y presentados a publico.* Esta propuesta de andlisis se apoya en la tradicion de la
agendasetting mediética, contemporanea de la teoria de la agenda politica (McCombs y Shaw, 1972;
Protessy McCombs, 1991). Sin embargo, intenta superar dos inercias. € andlisis que se limita a constatar
la presencia de ciertos temas en los medios de comunicacion y e objetivo de establecer relaciones
causales entre las distintas agendas.

Recientemente se ha pedido a los académicos que adoptasen un giro de enfoque, reconociendo la
importancia de la agenda informativa en la argumentacion politica (Weiss, 1992). El andlisis, se insiste,
no pueden confinarse a medir la importancia que los medios conceden a un tema concreto, a través del
computo de noticias, del espacio o del tiempo que le dedican (Edelstein, 1993). Uno de los autores
pioneros, Maxwell McCombs, afirmaba que € postulado clasico de que los medios nos dicen sobre qué
tenemos que pensar ha de ser completado con el de que también influyen en como tenemos que pensar
(1993:62). Més importante que la cantidad de informacion resultan los argumentos con los que las
cuestiones sociales se debaten en los medios. Es decir, tras constatar 1os flujos de noticias deberiamos
identificar los marcos discursivos predominantes.

Los marcos discursivos fueron aplicados por primeravez a andlisis de la prensa por Tod Gitlin (1980:7),
para quien constituyen: "modelos estables de entendimiento, interpretacion y presentacion, de seleccién,
énfasis y exclusion, por los cuales los manipuladores de los simbolos [periodistas] organizan e discurso
verbal o visua de forma rutinaria. Los marcos le permiten a periodista procesar grandes cantidades de
informacion de formarapiday rutinaria: reconocerla como informacion, asignarle categorias cognitivas y
empaquetarla paraladifusion eficiente alas audiencias'.

Con posterioridad se han realizado algunos estudios longitudinales de los marcos discursivos, disefio que
se corresponde con el que aqui se propone. Gamson y Modigliani (1989) han analizado la energia nuclear,
Gurevitch y Barkin, (1987) se han ocupado del tema del desempleo en la informacion difundida durante
varios anos. Pero, a pesar de su valia, € énfasis reside en un plano cultural, sugiriendo presumibles

efectos sobre la opinidn publica. Por desgracia, |os resultados no son relacionables con procesos politicos

4Para un excelente model o tedrico de las arenas publicas, véase Hilgartner y Bosk, 1988.



paralelos.

Una propuesta mas reciente sefidla que € estudio de los marcos discursivos de la prensa debe atender a
variables muy semejantes a las postuladas desde la sociologia y la ciencia politica: (@) atribucién de
importancia del problemay diagnosis de sus causas, (b) prescripcién de soluciones, (¢) identificacién de
los actores que han de llevarlas a cabo, y (d) juicio moral sobre € problemay sus actores (Entman, 1993).
Estas son también |as categorias de nuestro andlisis de contenido.

Ya hemos sefidlado que consideramos la agenda informativa como variable dependiente, cuya
construccion debemos explicar. Asi, los efectos de los medios sobre la opinion publica o las elites pierden
relevancia como objeto de estudio. Justificaré de forma concisa € porqué de esta eleccion. Hace ya mas
de una década, Gandy (1982:7) afirmaba que "los resultados del andlisis de los efectos seran siempre los
mismos: €l contenido de algunos medios afectara las agendas de algunas personas, con respecto a algunos
temas y sin poder pronosticar cuando”. El tiempo le ha dado la razon. Tan solo con ciertos disefios
experimentales se han podido alcanzar conclusiones firmes: tendemos a atribuir a los problemas
colectivos la misma relevancia que la que les conceden los medios y, basandonos en su evolucion
juzgamos alos lideres politicos (lyengar y Kinder, 1987).

Por otra parte, la posibilidad de que la agenda informativa condicione a | os representantes politicos choca
con la autonomia de los gobernantes para gjercer resortes directos que fijan su agenda; por ejemplo, la
contratacion de expertos en determinados temas. También parece obvio que, en comparacion a la critica
de los medios, |os gobernantes se ven sometidos a presiones méas imperiosas: escasez de recursos, inercia
de las decisiones previas, prioridad de gestionar politicas ya existentes...

Cabria argumentar que los andlisis de los efectos son deudores de una vision ideal de los medios, que les
asigna la funcién de movilizar alos ciudadanos para que adopten acciones colectivas o como plataformas
de presion a poder politico. Estudios recientes y de disefios muy sofisticados no sostienen estos ideales.
En casos paradigméticos como € periodismo de investigacion, la agenda de los politicos habia sido
decidida con anterioridad y no respondia ni a las preferencias publicas ni a la agenda de los medios. Aln
mas, la critica periodistica servia para que se promoviesen programas que habian sido decidios
previamente (Protess et al., 1991). Esto, aunque inquietante y desmitificador del estereotipado periodismo
de investigacion, es compatible con la perspectiva que defiende este trabajo.

En la obra ya citada, Gandy (1982:7) requeria "ir mas alla del establecimiento de la agenda [...] para
determinar quién construye la agenda de los medios, como y con qué propdsitos es construida, y con qué
impacto sobre la distribucion de poder y los valores de la sociedad". Explorar la construccion de la
agenda informativa implica reconocer algunos de los resultados mas contrastados de |os estudios sobre la
comunicacion de masas. En concreto, los efectos atribuidos a los medios han sido generados, en

numerosas ocasiones, por las instituciones que cuentan con mayores recursos para administrar la



informacion que hace referencia a sus procesos internos, y que también regulan la informacién externa
aquellaque si se desea que llegue al publico.” Asi, estas fuentes se protegen de la fiscalizacion no deseada
y se promaocionan ante las audiencias.

Gans (1993:3234) sefida otra conclusion refrendada en multiples ocasiones. Los periodistas se consideran
simples mensgjeros que reciben lainformacion y latransforman en noticias, con un grado de intervencion
minima. Pero, en realidad, actlan como mensgjeros de sus principales fuentes. "Como resultado, la
informacion politica no es tanto acerca del proceso politico como sobre |o que los representantes politicos
quieren comunicar acerca del mismo".

En consecuencia, € estudio de los marcos discursivos ha de acompafiarse del andlisis de a quienes
conceden los medios la posibilidad de formularlos. Deben computarse no sdlo las noticias, sino también
sus promotores (Molotch y Lester, 1974). Los promotores despliegan actividades en torno a un tema
determinado, con d fin de que se convierta en noticia. Sus porcentgjes mediran la efectividad de los
diferentes grupos e ingtituciones en generar cobertura informativa. Se trata de un primer dato sobre la
distribucion de las ventgjas para conformar |a agenda mediatica.

A continuacién, el andlisis de contenido debiera ocuparse de las fuentes de informacion que han sido
empleadas para elaborar las noticias; esto es, |os portavoces a los que la prensa brinda acceso directo a la
agenda. Mientras la cobertura no garantiza un tratamiento favorable de los promotores, el acceso supone
la oportunidad de expresarse directamente y, por tanto, implica un mayor control del tratamiento
periodistico final. Por giemplo, los insumisos se convirtieron a menudo en promotores de noticias a través
de protestas y acciones simbdlicas. Sin embargo, las fuentes informativas eran, sobre todo, |os portavoces

de los partidos. La prensa concedio cobertura alos activistas pero les nego el acceso a sus paginas.

5Para un modelo de la capacidad de las fuentes de informacién pararedlizar estas estrategias
comunicativas, véase Ericson et al. 1989.



ESQUEMA 1.2. Andlisisdela coberturainformativa.
AGENDA MEDIATICA

Relevanciadel problema
Promotores informativos

MARCO DISCURSIVO

Fuentes informativas

Definicion del problema

Explicacion causal

Responsabilidades politicas

Soluciones propuestas

Evaluacion moral

Los actores politicos actian como promotores y fuentes de informacion que pretenden generar ante €l
publico una comunicacion politica afin. Hipotéticamente, los medios permitirian cierta competencia para
definir la relevancia del problema. Las fuentes de informacion intentarian ser ellas las que sefidlasen las
causas del problema, identificasen las soluciones, asignasen responsabilidades politicas y emitiesen una
evaluacion moral sobre el tema. Cada una de esas lineas discursivas ofrece a los actores la posiblidad de
cuestionar la agenda oficial, subrayar sus contradicciones o explicitar €l desacuerdo publico con las
mismas. Al igual que en la agenda politica, no se trata tanto de establecer la agenda de los medios, como
de participar en su construccién integrando nuevos temas y participantes. Hemos renunciado, ademas, a
predecir causas y efectos entre la agenda informativa y politica, para fijarnos en el proceso que da como
resultado dichas agendas.

Exploraremos € "juego de la agenda” (Ettema et al. 1991), cuyo desenlace es contingente: depende de los
recursos, estrategias y alianzas que los grupos de actores pueden desplegar en determinadas situaciones
histéricas. El contexto politico y discursivo en € que se desarrollaron las politicas pablicas condiciona la
agenda mediética, pero ésta también es fruto de las actividades de los "jugadores’. Aplicando a nuestro
pais la metéfora que emplean Ettema y sus colegas de la Northwestern University (1991:97), nos
hallamos ante un juego tan imprevisible como el Final de Liga de futbol. Pero podemos analizar como se
han resuelto los anteriores partidos y, |0 que es mas importante, apreciar € juego en si mismo: el gobierno

de las demandas sociales en la era de la comunicacion de masas.

5. Control dela agenda politica e informativa

Unavez més, € control de la agenda es la capacidad para limitar las posibles acciones de otros actores,

seleccionando los problemas que acaparan la atencion politica y medidtica. Se trata, por tanto, de un



"verdadero gjercicio de poder” (Reese, 1992:353), que se cifra en introducir o excluir, asignar relevancia
y delimitar e abanico de temas, participantes y soluciones. En consecuencia, las teorias clésicas sobre €l
poder, aplicadas ala ciencia politicay ala comunicacion de masas, nos ayudaran a formular los modelos
de construccién de la agenda.

Seglin nuestro enfoque, a la formacién de la agenda politica le corresponde otro proceso paralelo en los
medios. Cabe la posibilidad de que la escasez de recursos politicos se corresponda con la desventaja para
participar en una de las plataformas méas importantes para € debate publico: 1os medios de comunicacién.
En ese caso, se solaparia €l control de ambas agendas. Los medios no servirian como espacio de
oposicidn para cuestionar la agenda oficial, sino como espacio de poder. Ahora me propongo sefidar €l
origen comun y e paralelismo entre los estudios de las agendas politicas e informativas. Después, la
discusion sobre el poder mantenida entre €l elitismo, € pluraismo y el institucionalismo delineara

nuestros tres model os.

5.1. Control palitico e informativo

Ya se ha sefidlado que a comienzos de los afios setenta se publicaron los primeros trabajos sobre las
agendas politicas e informativas. Esta sincronia respondié a un desplazamiento del interés académico
hacia la ausencia y marginacion sistemética (es decir, sistémica) de determinadas reivindicaciones en la
toma de decisiones politicas. Schattschneider habia propuesto € estudio de los sistemas politicos como
organizaciones cuya funcion consistia en favorecer la explotacién de ciertos conflictos y en suprimir otros
(1960:68): "la definicion de las alternativas es e instrumento supremo del poder, los antagonistas en
raras ocasiones pueden ponerse de acuerdo sobre |os temas de controversia, porgue € poder esta inmerso
en la definicion. Aquél que determina las cuestiones politicas dirige el pais, porque la definicion de las
aternativas es la eleccion de conflictos, y la eleccién de conflictos confiere poder” [la cursiva es mia).

Schattschnel der también afirmaba que "€l resultado de todo conflicto viene determinado por el alcance de
su contagio" (1960:2). En nuestra perspectiva, dicho contagio se produce cuando los participantes
excluidos de |a toma decisiones cuestionan la agenda oficial, ya sea en las instituciones politicas o en los
medios. El poder que se materidiza en la informacién medidtica se ha definido como "la capacidad
relativa para bloquear la discusion publica de temas posibles, para influenciar las percepciones de la
opinién publica que mantienen los actores relevantes en la toma de decisiones una vez que un tema “se
hace publico', para definir temasy opciones bajo discusion, parainfluir la participacion de otros actores, y
parainducir alos que toman |as decisiones a adoptar la politica deseada’.® Los medios, por tanto, podrian

asentar un poder que "consciente 0 inconscientemente crea o refuerza barreras en la difusion pablica de

6Lemert, 1981; citado en Danielian, 1992:6768.



los conflictos politicos" (Bachrach y Baratz, 1970:8).

Con estas preocupaciones, la ciencia politica ha intentado conceptualizar 10s mecanismos que garantizan
un control de la agenda. Bachrach y Baratz (1962) definieron la negativa a adoptar decisiones
(nondecision making), confinandolos a cuestiones relativamente "seguras' y marginando los temas
"importantes’. Estos Ultimos pondrian en peligro el mismo sistema, expresado en |os valores dominantes,
los mitos, losritualesy las propias instituciones (Clegg, 1988:76).

Lukes (1974) se remitio a unaforma de control previa, cuando el conflicto todavia no se ha manifestado y
ni siquiera ha sido suprimido. En dichos casos, no debiera suponerse el consenso, ya que es necesario
considerar lainactividad de los politicos (absence of decision) y el uso inconsciente del poder que impide
la entrada de ciertos temas en la agenda. Y a no se trataria de que los responsables publicos decidiesen no
ocuparse de algunos problemas, sino que ni siquiera los considerarian como cuestiones que precisasen la
adopcion de medidas politicas. De aqui se desprende que se originaran "conflictos latentes'. Surgira un
conflicto de intereses o preferencias entre los que gjercen el poder y los sujetos a dicho poder, cuando
éstos Ultimos reconozcan sus intereses a ser planteados en publico (Lukes, 1974:25).

L os problemas metodol 6gicos que plantean estas fases iniciales, de las que no suele existir constancia y
gue se desarrollan en circulos cerrados (al publico y a investigador), llevé a que los andlisis se centrasen
en la definicion interesada de los problemas y de las soluciones. Son fases cruciales no solo para la
entrada en la agenda, sino también para e disefio de las politicas plblicas. se puede excluir a ciertos
actores, afectar su influencia, confirmar competencias exclusivas y, por tanto, prefijar el abanico de
soluciones que se toman en consideraciéon. Ademas, los temas pueden redefinirse, seglin intereses y
relaciones de fuerza (Weiss, 1989).

Stringer y Richardson (1980) apuntan una serie de (re)definiciones, accidentales o intencionales, para €l
control de la agenda politica. La entrada de ciertos temas en la agenda puede no producirse por fata de
datos, generalmente estadisticos. Pero los datos disponibles también pueden ser manipulados, ignorados o
seleccionados para justificar una solucion parcial o desatender ciertas demandas. A veces, € tema ha de
ser redefinido para que sea competencia de cierta burocracia administrativa. Del mismo modo, la
manipulacion de los datos sobre € problema o sobre las medidas adoptadas puede forzar la salida de la
agenda, transmitiendo la falsa imagen de haber generado una solucion. Objetivos semejantes también
pueden perseguirse definiendo las aternativas politicas aceptables. Estas pueden intentar una solucién
real, reducir el conflicto o, simplemente, controlar el contenido de la agenda. Las politicas placebo
(Stringer y Richardson, 1980:23) que tratan los sintomas y |os datos, pero no las causas, constituyen uno
de los controles mas efectivos de la agenda.

Desafortunadamente no disponemos de una tipologia exhaustiva, pero como hemos apuntado el andlisis

debiera examinar, al menos: la negativa explicita de los representantes politicos a ocuparse de problemas



controvertidos; la redefinicién de dichos problemas, desactivando sus aspectos mas conflictivos para
adaptarlos a sistema institucional, de forma que éste sea preservado; y |os efectos de la solucién adoptada
en € posterior curso politico de dicho problema.

Este Ultimo punto tampoco ha sido tratado de forma especifica y, para ello, debemos recurrir a los
"edtilos' de las politicas publicas. Subirats (1991) ha aplicado los conceptos de Richardson de politicas
impositivas y politicas de consenso a nuestro pais. Respecto ala agenda, las politicas impositivas suponen
un control de la misma, por parte de las elites con mayor autoridad, poder y prestigio. En cambio, las
politicas de consenso implican una construccion mas abierta que, mediante incentivos, integra las
demandas de los actores implicados. Légicamente, las politicas de consenso reducen la conflictividad y
las impositivas pueden aumentarla, generando ciclos politicos muy distintos.

Por dltimo, Edelman (1971, 1985) ha popularizado el término de politicas simbdlicas. Lo empleamos con
un significado més restringido, para referirnos alaincorporacion de un tema ala agenda politica, dando la
impresion de haberlo solucionado, pero sin efectos sustantivos sobre sus causas. El desarrollo efectivo no
se produce nunca o se lleva a cabo en condiciones gjenas a los términos establecidos. Ademés, la retorica
encubre esta actividad politica inexistente o contradictoria, y permite a los gobernantes vetar, soslayar o

demorar €l debate de cualquier otra propuesta.

5.2. ¢Agendas de las elites, agendas plurales o agendas institucional es?

La atribucién de relevanciay la definicion politica de los problemas sociales interactiia con otro proceso
similar en los medios de comunicacion. De ser esto cierto, laagenday e marco discursivo de los medios
también reflejan la distribucion de poder entre los contendientes implicados en un tema concreto. De
hecho, la comunicacion de masas se ha preguntado sobre € periodismo como detentador de poder,
sometido a poderes ajenos 0 como objeto de las luchas por € poder (Blumler, 1990: 102). La perspectiva
gue nos interesa es esta Ultima, aquélla en la que lainformacién es & espacio discursivo a dominar. Como
se ha expuesto, dicho poder se traduce en la capacidad para promover informacion sobre un problema
socia (relevancia en la agenda mediética) e imponer el marco discursivo preponderante, limitando o
anulando las propuestas contrarias.

Los modelos clésicos del elitismo "puro”, € pluralismo y € "elitismo institucional"’

pueden reformularse
para que respondan varias cuestiones: laidentidad de quienes gjercen el control de la agenda, €l grado con
el que se gerce, y la posibilidad de que coincidan el control politico y € informativo. Ahora, de forma
sumaria caracterizo estos enfoques y me centro en los estudios sobre los medios, subrayando el paralelis-

mo de fondo que guardan con lateoria politica.

77Esta caracterizacion de | as teorias sobre el poder esta tomada de Mann (1993:4491).



El ditismo puro identifica un dominio jerarquico de la agenda. Por tanto, las €elites la controlarian,
respaldadas por sus privilegios, extraccién e intereses comunes, en principio no reducibles a los
econdémicos. Se ha interpretado el contenido de los medios desde |la hegemonia gramsciana como un
producto ideoldgico que legitima y sirve los intereses de los grupos més poderosos. Los lazos y/o
intereses comunes a la elite serian apoyados desde los medios convencionales. Por tanto, e poder
comunicativo esta en manos de la clase dominante que, asi, preserva su cohesion y "repara
ideol 6gi camente | as contradicciones del sistema que dirige (Herman y Chomsky, 1988; Parenti, 1993).

El pluralismo dibuja un sistema politico "inclusivo" y "relativamente abierto" (Dahl, 1961). La agenda
seriafijada por grupos de interés en competencia aunque su organizacion interna fuese oligarquica , con
e resultado de cierto reparto de satisfacion general. Aplicado a contenido de los medios, éste se
interpreta como una respuesta a diversos intereses en competicion y, por tanto, sin sesgos previos. La
agenda mediética resultaria de esa competencia, representando |os intereses relevantes.

El tercer y Ultimo modelo se apoya en e nuevo institucionalismo: e poder se distribuye entre diferentes
actores, respaldando los intereses de algunos, porque ciertos resultados de |os procesos institucionales son
més factibles que otros (Hall y Taylor, 1994). El elitismo que Mann (1993:52) caracteriza como institu-
cional parte de la premisa que "las instituciones politicas han surgido en €l curso de las luchas de poder
previas, después institucionalizadas, que condicionan las luchas actuales'. Es decir, a acceder a las
agendas, los problemas sociales seguirian un camino ya trazado por las "reglas del juego instituciona”,
que tienden a favorecer a los grupos con mayores recursos y autoridad. Me detengo en € elitismo
institucional por tratarse del enfoque més novedoso, que no ha sido aplicado todavia a la teoria de la
agenda.®

El elitismo puro identificaba a una minoria centralizada, organizada y cohesionada que, a pesar de sus
diferencias internas y limitaciones, gercia de forma auténoma el poder. Sin embargo, d elitismo
ingtitucional enfatizala"légica' de las instituciones, que reduce esa autonomia de las elites. El Estado, los
partidos, los tribunales... y los medios de comunicacion estructuran las relaciones de poder, ya que
mantienen modelos de interaccion distintivos con los grupos de presion y conforman redes
ingtitucionales. El poder de las elites es, por tanto, poder institucionalizado, no mero poder elitista.

Por tanto, las instituciones politicas salvaguardan pero también condicionan el gercicio del poder. La
posicion y el peso institucional afectan a grado de control que puede gercerse sobre la agenda, definen
intereses, y establecen relaciones y responsabilidades. Asi, los factores institucionales afectan tanto la
capacidad de control de la agenda politica como su direccion o sentido. Un ejemplo puede iluminar esta

doble afirmacion. Paliticos de diversa tendencia pueden hacerse cargo de un ministerio dado. Dicho

8Para una bibliografia basica del nuevo institucionalismo, véase March and Olsen, 1989; Powell and
DiMaggio, 1991; o la excelente revision de Lopez Novo, 1992.



puesto les confiere un poder evidente. Poder que, sin embargo, no es omnimodo, ya que esta sujeto alas
inercias del Ministerio, gestionado en ocasiones con criterios opuestos a los que el ministro pueda
mantener. Ahora bien, con relativa independencia de sus orientaciones, |0s ministros intentaran siempre
proteger los intereses centrales de la cartera que ocupan. Su grado de control de la agenda depende de
factoresingtitucionales y persigue objetivos de orden institucional.

Este modelo predice un control de la agenda reglado y vinculante. Frente al voluntarismo de los actores
politicos se erigen unas realidades reproducidas en sociedad: |as instituciones. Estas confieren y limitan
poder, ya que son vias para actuar dentro de ciertas constricciones. Las agendas politicas ya no resultan
del dominio (elitismo puro) o de la competicién abierta (pluralismo), sino de una esfera estructurada
donde diferentes grupos compiten, apoyados por los resortesy €l mapa institucional. En consecuencia, los
actores Con menos recursos o representantes en las instituciones, podrian contar con escasas posibilidades
de cuestionar las agendas oficiales, anivel politico o informativo.

En los estudios de comunicacion, € elitismo institucional se identifica con la sociologia de las précticas
cotidianas del periodismo, explicadas desde los imperativos de las organizaciones y los valores
profesionales. Medios e ideol ogia periodistica pueden entenderse como auténticas instituciones. "sistemas
de programas o reglas, socialmente construidos y reproducidos rutinariamente” (Jepperson, 1991:145).
Estos andlisis comparten con la teoria hegemonica el acento critico, aunque las causas identificadas son
diferentes (Entman, 1989; Bennett, 1988 y 1990). Ahora &l contenido de los medios es el resultado de las
rutinas periodisticas de autolegitimacion que, ademés, refuerzan el privilegio de las fuentes burocréticas y
oficiales (Tuchman, 1978; Fishman, 1988). Las normas de la profesién se habrian decantado en luchas
previas por €l control informativo, e inclinarian el desenlace de las luchas actuales afavor de las elites.
Casi todos los estudios sobre medios de comunicacion y actores politicosociales no institucionalizados
(movimientos sociales, subculturas, minorias étnicas...) coinciden con alguno de los modelos tedricos
mencionados. Resumiré los resultados més frecuentes para compl etarl os.

Los enfoques €litistas o de clase suelen alcanzar conclusiones que sostienen la hegemonia ideolégica o €l
control social. Demuestran que los medios trivializan alos activistas (Gitlin, 1980) o encubren la lucha de
las organizaciones sociales con menos recursos (Goldman y Rajapogal, 1991). La literatura del control
social también revela que los medios imponen "etiquetas de desviados' a agquéllos/as con un
comportamiento politicosocial atipico (Cohen, 1972; Y oung, 1990; van Zoonen, 1993).

Se aclara, asi, por qué los activistas de |os movimientos sociales consideran a la prensa convencional una
posible plataforma de expresion, pero también un "enemigo" (Gamson y Wolsfeld, 1993). Una visién que
se asemeja ala que guardan respecto alas instituciones politicas. Los medios favorecen alas elites porque
tienden a resaltar la desviacion, laincompetenciay la anormalidad en los grupos gque cuestionan el "status

quo" (Entman y Rojecky, 1993; Rojecky, 1993). Sin embargo, €l enfoque elitista no es capaz de dar



respuesta a la siguiente pregunta: ¢por qué incluso los grupos antisistema (Iéase, por eemplo, €
terrorismo subversivo) persiguen la coberturainformativa?.

Un académico pluralista responderia que la informacién puede ser movilizada (como cualquier otro
recurso) por actores que cuenten con el suficiente nivel organizativo y apoyo publico. Pero ésta, a igual
gue la tesis del elitismo puro, es una vision instrumentalista. Si antes las organizaciones informativas
actuaban como meras correas de transmisién de |os grupos con mayor estatus y poder, ahora se convierten
en un recurso a disposicién de cualquier grupo "representativo”. Sin embargo, de la relacién entre
movimientos sociales y medios de comunicacidn no se puede concluir ninglin beneficio seguro para los
primeros, y si muchos costes (Kielbowicz y Scherer).

La hipdtesis de que la informacion se origina en e intercambio racional entre las fuentes y e periodista
podria encajar en el enfoque pluralista. Las fuentes proporcionarian informacién, a cambio de cobertura
informativa (Sampedro, 1994). "Todo movimiento social desea persuadir y los medios persiguen el
sensacionalismo" (Wolsfeld, 1984). La cobertura de los activistas resulta atractiva, seguin los canones de
los valores noticiosos que priman € sensacionalismo: la protesta politica es personalizada, emotiva,
conflictiva 'y dramética. Por tanto, seria factible que un movimiento con apoyo popular, acaparase una
considerable atencion de los medios a partir de una estrategia radicalizada. Sin embargo, un intercambio
racional entre prensay movimientos sociadles parece algjado de larealidad. Los dltimos no actdan como
actores racionales puros; por tanto, también constituyen fuentes informativas muy peculiares.
Lasociologia del periodismo y de la fabricacion de noticias nos ayuda a precisar un poco més (Tuchman,
1978; Gans, 1979; Gitlin, 1980; Fishman, 1988; Entman, 1989; Bennet, 1990). La ideologia periodisticay
las rutinas profesionales inhiben la cobertura de los actores sociales atipicos, yg que éstos se comportan
como fuentes incémodas. carecen de estructuras estables y de redes para relacionarse con la prensa, la
combinacion de metas personales y colectivas hace dificil insertarlos en las secciones informativas
tradicionales, la duracién y €l curso de sus actividades resulta bastante inestable... Todas estas desventajas
conllevan unarelacion de "asimetria' entre |os grupos no privilegiados y la prensa, opuesta ala que existe
entre los politicos y los medios informativos (Gamson y Wolsfeld, 1993). En otras palabras, los
movimientos sociales necesitan a los medios mas de lo que éstos les necesitan: una dependencia que
funciona en sentido inverso para los politicos profesionales. Nos hallamos ante una desigualdad
acumulativa. Invirtiendo los adjetivos pluralistas, la agenda mediética estard mas "abierta' y sera més
"receptiva’ alas elites que a aquéllos que carezcan de recursos institucionales.

Espero haber demostrado que disponemos de un desarrollo tedrico y empirico equiparable de los tres
modelos en la ciencia politica y la comunicaciéon. El enfoque de la construccion de la agenda es 1o
suficientemente abierto para contrastarlos. En concreto, el elitismo esta incorporado a reconocerse la

distribucion desigual y en ocasiones acumulativa de los recursos para acceder ala agenda, que favorece



a los problemas sociales "politicamente legitimos' y a sus promotores (Cobb y Elder, 1971; Cobb et al.
1976). El pluralismo, puede también confirmarse ya que se acepta la naturaleza competitivay no lineal de
la formacion de las agendas (Kingdon, 1984). Por ultimo, €l modelo institucionalista subyace a algunos
de los presupuestos tedricos: laimportancia de las rutinas e inercias en la politicay en el periodismo, los
imperativos de eficacia en la gestién politica y en la produccién de noticias, las relaciones
ingtitucionalizadas entre fuentes y medios de comunicacion... Resumo ahora los tres modelos,

relacionando procesos politicos e informativos.

Tres model os de construccion de las agendas

A riesgo de repetirme, he de suscribir la afirmacion de Molotch y sus colegas (1987:46): "Renunciamos a
comprobar la proposicién de que, por norma general, los medios de comunicacién provocan 0 no
provocan consecuencias politicas o en la opinion publica’. Larelacion causal solo quedaria demostrada si
se constatase la anticipacion tempora de una agenda y s, después, la aisldsemos como Unica o
fundamental variable independiente. Con nuestro disefio sdlo podremos cumplir € primer objetivo; €
segundo todavia es una cuestion pendiente para los metoddlogos de la comunicacion. Pero si exploramos
la construccion de ambas agendas y examinamos las estrategias de los actores, podemos responder
indirectamente a las preguntas sobre los efectos de los medios. De hecho, intercambiamos el interrogante
¢qué agenda es lainfluyente?, por ¢quién influye en las agendas?

Parto del presupuesto de que las esferas politicas e informativas mantienen una constante interrelacion
que dificulta realizar predicciones de causdlidad, que, en caso de constatarse, son contingentes. La
actividad politica tiene tal dimensién comunicativa que la agenda informativa se construye de forma casi
simultédnea: se necesitan una a otra. La politica oficia constituye una de las materias primas de la
informacion, y ésta aporta la retérica publica que necesita todo proceso politico moderno. Ademas, ambas
agendas resultan de una competicion en la que estrategias y alianzas varian seglin los contextos histéricos;
por tanto, las fases politicas podrian relacionarse con las informativas, correspondiendo a un modelo

diferente de construccién de la agenda. La Tabla 1 recoge nuestras tres propuestas.

Tabla 1.Moddos, tendencias dominantes y resultados del proceso de construccién de las agendas
politicas einformativas.

AGENDA POLITICA AGENDA INFOR-
MATIVA
MODELO TENDENCIA DOMINANTE
(a) Inactividad (&) Silencio
Elitismo puro Control elitista (b) Coercion (b) Marginacion
Pluralismo Movilizacion Innovacién politica Acceso




Coberturafavorable

Elitismo institucional Dinédmicas institucionales (a) Cooptacion (8 Trivializacién
(b) Institucionalizacion del conflicto | (b)Indiferencia

El elitismo puro se podria plasmar en inactividad politica; es decir, no se adoptaria ninguna medida,
vetando o desplazando una demanda socia de los &mbitos de debate y de decision. La inactividad
explicita, conlleva la negativa a elaborar y aplicar una medida que solvente aquel problema (el
nondecision making de Bachrach y Baratz, 1962). Las €elites deciden no actuar o deciden no adoptar
decisiones, reduciendo €l abanico de temas de los que se ocupan. Otra respuesta litista es la coercién,
gue penaliza a aquellos grupos que promueven temas cuya entrada en la agenda quiere negarse.

L os resultados mediéticos respectivos son € silencio y la marginacion. Ante la inactividad institucional,
los medios ignorarian las demandas desatendidas, impidiendo que los grupos excluidos llegasen a
constituirse en fuentes de informacion relevantes y en actores con un discurso politico legitimado. La
censura o la autocensura actlian como resortes propios de este elitismo puro. Ante medidas coercitivas,
los periodistas confirmarian € carécter ilegitimo de ciertas reivindicaciones y marginarian a los actores
que las expresasen. Para €llo deben caracterizarlos como grupos antisistema, extremistas, sin consistencia
ni respaldo publico.

En cambio, e enfoque pluralista predeciria una innovacion, con nuevos temas y participantes en la
agenda que recogiesen las preferencias mayoritarias. Las instituciones representativas habrian sido
receptivas a las presiones de los grupos de interés mas relevantes y con mayor apoyo. En un proceso
similar, los medios habrian concedido a estos grupos acceso directo (p.e. entrevistas 0 columnas de
opinién) y una cobertura favorable. Por Ultimo, desde el dlitismo institucional se subrayan las rutinas y
los imperativos de las organizaciones politicas y mediéticas, asi como la posicién que en ellas ocupan los
distintos actores. En la agenda politica se nos ofrecen dos resultados. EI dominio pleno de las tendencias
ingtitucionales lograria la cooptacion de los grupos opositores mediante incentivos. Asi, se les incorpora
a disefio y desarrollo politicos, ganando efectividad, aunque a costa de su carécter reinvindicativo.
También cabe la posibilidad de institucionalizar €l conflicto con los actores (auto)excluidos. La necesidad
de rebgjar constantemente el enfrentamiento con los activistas se sustituye por la interaccion
estandarizada (con procedimientos, reglas y plazos) en otros procesos institucionales. El disenso puede
remitirse alos tribunales de justicia o a comisiones y burocracias administrativas que dilatan en el tiempo
las soluciones 'y privilegian alos actores con mayor peso institucional.

Lalégicainstitucional de los medios de comunicacion podria materializarse en dos resultados paralelos a
las anteriores. La trivializacion medidtica se corresponde con la cooptacién politica. Los medios
conferirian un tratamiento sensacionalista a los grupos no convencionales y éstos se comportarian como

"estrellas'. Obsesionados por acaparar informacidn bajo cualquier pretexto, los activistas pueden llegar a



convertirse en celebridades extravagantes.” Lograrian cobertura informativa, del mismo modo que los
"famosos" pero, dedegitimados, perderian su capacidad de persuasion.

El otro resultado, la indiferencia mediética, se corresponde con la institucionalizacion del conflicto. Los
medios retirarian la atencién, debido a la progresiva pérdida del "interés noticioso" de los temas no
integrados en la agenda politica. Reiteradas las demandas sin respuesta alguna, y desplazadas a procesos
ingtitucionales lentos y con escasa visibilidad, se producirian la pronta saturacién y posterior indiferencia
de los medios. En suma, la cooptacion politicay latrivializacion informativa conllevan que los actores no
convencionales han sido "asimilados' por e proceso politico y por la produccion de naticias. La
institucionalizacion del conflicto y laindiferencia periodistica implican su desplazamiento de la politicay
de lainformacion por las dinamicas institucionales imperantes en ambas esferas.

Cada uno de los tres modelos de construccion de las agendas capta determinadas facetas de una misma
politica publicay de lainformacién que genera. Es posible que sean formas aternativas y no antagénicas
de entender los mismos procesos. Sin embargo, enfatizan ciertas tendencias dominantes y, desde luego,
conciben de modo distinto la funcién ultima de las agendas. Para € €litismo esta funcion reside en €l
control social o mangjo del conflicto, mientras que el pluralismo subrayala competicion y la negociacion
para resolver los problemas. El elitismo institucional, en cambio, sugiere que las agendas estdn marcadas
por rutinas que preservan las instituciones y su funcionamiento. El andlisis longitudinal de la politica de
OC y su correspondiente cobertura informativa permitirén contrastar el poder explicativo de los diferentes

model os que, ademas, se corresponden con diferentes regimenes politicos.

9Esta es una de las conclusiones de Todd Gitlin (1980: 146178) en su andlisis del tratamiento informativo
de las camparias antiVietnam. Gitlin argumenta que los lideres de la Nueva | zquierda acabaron
convertidos en "vedettes' o celebridades de los medios.



