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abren las puertas no sean los que actien de portavoces, No obstzmté

ia_accién extrainstitucional a menudo implica sacrificios ¥ riesgos, vl
los que los asumen deben estar dispuestos a permitic que otros recojay - -
los beneficios si esto favorece la consecucién de las metas globales pje{.:':':'
s_egldas por el movimiento. Sin embargo, no s frecuente encontrar este
tipo de noble abnegacién en ningitna esfera de la vida social Y, por tan-

to, cuando se da, bien se puede hablar de un gran logra.

N_o chstante, el que exjst_a 0 N0 CORSenso en torno a Un marco inter.. . :
pretatvo sucle ser una cuestion de grados. Lo normal es que surjan desa-”
cuerdos respecto de quién debe representar al movimiento cuando s&’ "

tiene acceso a los medios. Las nuevas oportunidades dan as{ lugar a

rivalidades personales y a acalorados debates intemos sobre la mejor
forma de reaccidn. Las estructuras de oportunidad politica llevan en s
el germen de fa amenaza y de nuevas posibilidades, y los activistas deben

luchar por alcanzar un equilibrio eficaz.
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13. El acceso a la agenda piblica y a la agenda
del gobierno: medios de comunicacion y sistema

electoral
JouN D. McCARTHY, JACKIE SMITH y MAYER N. ZALD

Al intentar influir en el mundo de lo politico, los movimientos socia-
les se ven: envuelios en controversias sobre los significados. En el trans-
curso de estos debates, una de las tareas esenciales es 1a de definir e
interpretar los problemas sociales y las injusticias, de modo y manera
que se logre convencer a una audiencia amplia y muy diversa de Ia nece-
sided y utilidad de emprender acciones colectivas para comegir estas
deficiencias. Por lo general los marcos interpretativos que slaboran los
movimientos suelen tener dos componentes esenciales: el elemento
diagndstico, es decir, la definicidi del problema y de sus causas, y el
prondstico, o sea, la definicién de una estrategia apropiada para sol-
ventar e} problema (Snow y Benford, 1988). Nommalmente, los movi-
mientos no disponen de los recursos politicos y/o materiales necesarios
para llegar, de forma rutinaria, hasta los decisores politicos y, por tan-
to, deben recurrir a estrategias «externas» para llamar !a atencidn del
publico v de quienes disefian las politicas que afectan a los problemas
que desearian ver resueltos. Lipsky (1968) identificé una de las 16gi-

- cas fundamentales de las estrategias de los movimientos; s¢ trata de

implicar a terceros en el conflicto para resaltarlo y poder ejercer una
cierta presidn sobre el proceso politico de decisién. Si bien el objetivo
tiltimo de los movimientos suelen ser los politicos, deben movilizar
recursos humanos y materiales en un contexto social amplio para lograr
influir sobre esta poderosa elite. Estos terceros pueden ser taato las
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masas como las llamadas elites de referencia, el tipo de gent :
que las elites poderosas interactian y a la que consultan, {Jn,
mienta crucial en todo este proceso son los medios de ¢o o
masas, capaces de llegar a una audiencia mucho ma
den alcanzar los actores de los movimientos social

TaUnicacs

€8 POt si mig
c1al para log

ca, sea la electoral o Ja del goblerno. Los movimieatos sociales di

stail mmiportancia que tiene la definicidn de tos problemas a la hora de
estudiar el éxito y el fracaso de los movimientos'. Sin embareo, sus
esfuerzos se han dirigido, principalmente, hacia la descripcio’nadé los
elementos variables de los Marcos interpretativos y la fijacidn de los
rasgos ma.s destacados de aquellos marcos que han tenido una acepta-
G101 Mas 0 menos amplia. A pesar de que quienes estudian Ia creacién
c}e MAarcos estratégicos han reconocido que parte de esta creacidn se rea-
liza por medio de Procesos institucionales de caricter general que van -

' En muchos de los estudios aparecidos en las recopilaciones mds recientes se
aborda este tema, véase, por gjemplo, MoRris ¥ MUELLER (1992), KLANDERMANS,
Kriesty Tmow (1988); LARARA, TOHNSTON ¥ GUSFIELD (1994), én la mayorfa de-
astos ‘n:abajos se considera que la injusticia es of elemento principal en el pmcéso de
creacién de marcos interpretativos estratégicos, sin embargo, como sefiatan Gam-
son y Meyer en el capftula 12 del presente volumen, las Dporl'u;ﬂdades politicas tam-
b]e:} pueden ser un destacado punto a tener en cuenta. Come demuestra Voss en el
capituio 10, f:l €xito ¥ fracaso de ios movimientss s, asimismo un elemento impor-
rarite a considerar a la hora de dar forma a un marco intexpret,ativo general. Como
senal_a}'emos mas adelante, a 1o largo de este proceso de definicidn ebi.uterpretadéﬂ
también puede tenerse en cuenta =] potencial de movilizacign.
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4 agenda phis

Los especialistas en movimientos sociales han ido reconaciendola

s alld de la movilizacién propia del movimiento, no se han especi-
cado, imds gue muy por encima, las dimmensiones relevantes de estos
rocesos externos. Tal vez porque los estudios (p. ej., Snow v Benford,
988; Snow y otres, 1986; Benford, 1993) se centran, fundamental-
ente, i la consideracidn de las dimensiones idecldgico-cognitivas
levantes en los procesos de creacidn de marcos interpretativos {véa-
se, sin embargo, Ryan, 1991).

- Sin embargo, estos enfoques centrados en los procesos internos de
creacion de marcos de interpretacién conllevan la asuncién implicita de
que todas (o al menos la mayor parte) las Interpretaciones que se hacen
de la realidad son creaciones sociales y, por tanto, pueden ser manipu-
ladas o generadas por los movimientos. Estos se convierten asf en spon-
sors de marcos concretos (Gamson, 1988), v su habilidad para presen-
tar de forma atractiva estos marcos ha sido ampliamente debatida en los
-~ estudios sobre competitividad entre organizaciones (Rothenberg, 1991),
- coaliciones (Kleidman, 1993} o industrias de movimientos (Benford,
1993). Si aceptamos esta asuncién sobre la posibilidad de manipular
los marcos interpretativos, habrd que aceptar también que la labor de
creacién de marcos se realiza en un contexto social y politico mas
amplio, y que es este contexto el que arupliz, limita y da forma a las
oportunidades con las que cuentan los activistas de Jos movimientos
para llamar Ia atencidn sobre los problemas que més les preccupan. Es
mds, estos procesos de fondo deben relacionarse con las opciones
estratégicas elegidas por los activistas para, a través de ellas, intentar
obtener un hueco en las agendas. No es sélo que existan diferencias
entre 10s procesos puestos en marcha para acaparar la atencién, es que
la misma esencia del lenguaje utilizado en los marcos interpretativos
varfa de una arena a otra. Aunque éste sea un tema que escapa al dwmbi-
te de andlisis de este ensayo, la retérica, las imdgenes y los argumentos
utilizados para dirigirse a un piblico simpatizante, pueden no dar bien
en los medios de comunicacién o no funcionar con otro tipo de pdbli-
co. Sise desea traducir un grito de guerra, pensado para la movilizacidn,
aun lenguaje que sea asequible para la presentacidn del problema ante
un congresista al que se recurre en el dmbito de una tdctica de lobbies,
€s preciso hacerlo partiendo de una base totalmente distinta.

; En este capitulo se abordan dos cuestiones relevantes para los pro-
3 cesos de creacion de marcos interpretativos por parte de los movi-
mientos, que han sido algo descuidadas por los investigadores. En pri-
mer fugar, nos preguntaremos por las estructuras sociales ¥ contextos
concretos que condicionan las oportunidades existentes para la creacién
de marcos interpretativos en el seno de los movimientos. En seguado
lugar, anaiizaremos los repertorios de tdcticas que surgen de estos mar-
€os contextualizados. Para nuestra discusién de los contextos en cuyo
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- Interpretacion que uno hi ddds
“podrd prevalecer _ :
‘queremos establecer ina distindidn entre [ seleceidn de Ios temas para su inclusién -

seno realizan los movimientos sus opciones estratégicas, recumriremg
al concepto de arena tal v como es presentado por Dieter Rucht ey -

este volumen (capitulo 8). Nos gustaria diferenciar cuatro arenas cop. -

cretas en el dmbito de las contzoversias en tomo a la creacidn de mar
cos interpretativos, a saber, 14 ésfera piblica, los medios de coInunica-
cidn; et dmbito eléctoral y el gubernamental En cada una de ellas existen -
grupos diferenciados de competidores, audiencias Y guardianes cuya
interaccién acaba dando forma a las agendas en las que se incluyen log

problemas a debatir. Ademés guisiéramos presentar un andlisis de log =

distintos repertorios tacticos a disposicién de los movimientos gue -

desean competir en una arena especifica. Poniendo en relacion marcos™ 3
interpretativos, tdcticas y arenas, esperamos poder exponer lo poli-.. §.

facético del proceso de difusién de la palabra de un movimiento social. -

Estructuras del contexto ¥y agenda R .

Sinos centramos en corrientes de analisis mas o menos desarrolia- -
das cuyos representantes intentan aprehender la gran variedad de prO-
blemas existentes, s6lo encontraremos una en la que se atribuye gran
importancia a la tarea de creacidn de marcos interpretativos por parte
de los activistas del movimiento, Al optar por la labor de creacidn de
mArcos como dase y punto de partida y entender que los procesos ins-
titucionales son algo accesorio, intentamos comprender mejor e] éxito
0 fracaso obtenido por los activistas a la hora de acaparar la atencién
£n tomo a un temna problemdtico?. :

" Existe un gran ndmero de temas hacia los que cualquier piblico
puede dirigir su atencidn; debe entenderse, por tanto, que la atencidn
dedicada a Ia consideracion de un tema conflictivo es, por lo general,
ciclica y estd, de algin modo, jerarquizada; FI conjunto de los puntos
en los que, en un determinado moemento, se cenira la atencidn consti-
tuye una agenda. Es preciso diferenciar entrs Ia agenda de los medios
(coleccién de temas que reciben Ja atencién de los medios de comuni- -

* El'quese consipa incluir algo en una agenda'no garantiza que prevalezea la
. 0 al tema, pero si &5 cierto que csta interpretacin o
0ca si no se tonsigue ser incluido-en-[a agenda.. Por [o tanta’.

en'la agenda, al'lugar o rango que el asunto lega'a ocupar en elia v la subsiguiente
descripcion’ o definicidn del tema tas su inclusidn en esa agenda. Debido a que as- ..
estrategias adoptadas por Ios movimientos para conseguir que se seleccionen los: =
temas pueden ser distintas a las adoptadas para intentar influir sobre la forma que.
revista la definicion e interpretacidn dei problema, debemos centramos bésicamen=

te en lo primero, .

cacion), la agenda piiblica (conjunto de problemas gue un piiblico mas
0 meinos amplio considera relevantes), 1z agenda gubernamental (con-
junto de temas a los que se dedica tiempo en alguna de las arenas poli-
ticas) v la agenda electoral (grupo de puntos conflictivos debatidos por
los candidatos en unas elecciones)’. Cada una de estas agendas (aun-,
que ciertamente no se trata de realidades independientes) puede con?
cebirse como el resultado de procesos de fijacidn competitivos v su
conterido puede no parecerse nada a realidades objetivas. —
En las democracias occidentales, los medios de comunicacién de
masas son los proveedores bdsicos de imdgenes e informacién, Aunque
las injusticias y las privaciones puedan ser experimentadas directamenie
en un contexto local, el piblico en general y las elites de referencia se
enteran de su existencia, bdsicamente a través de los medios de comu-
nicacion. Algo similar ocurre con las autoridades politicas, qus, si bien
pueden tener algin tipo de interaccién directa con los ciudadanos y
comprobar por si mismos las condiciones de vida en el smbito local,
tienen una idea de esas condiciones vy de Ias reacciones ciudadanas ante
ellas muy dependientes de l2 imagen que se dé en los medios de comu-
nicacién. Resulia asi tentadora la idea de unificar los procesos por medio
de los cuales se conforman las agendas Yy caeren la defensa de un deter-
minismo controlado por los medios, haciendo que esta agenda se con-
sidere la tinica fuente de todas las demds. Sin embargo, seglin nuestra
interpretaciéa de los diversos estudios especializados realizados, las cua- -
tro agendas guardan una relacién laxa entre si, teniendo cada una de ellas
sus propias estructuras de incentivos, procesos y guardianes. Esta afir-
macion tene importantes implicaciones respecto de los objetivos a per-
seguir por los activistas que crean marcos interpretativos estratégicos.
Los activistas no sen sélo competidores que intentan hacer llegar a
la opinidén piblica un determinado marco de interpretacién de los pro-
biemas. En los dltimos afos, la creacién de marcos interpretativos
estratégicos ha cobrado gran auge en las democracias occidentales. Al
analizar cada uno de los procesos que determinan la inclusidn de estos
marcos y problemas en las agendas, descubriremos que de jos muchos
femas que podrian haber resultado elegidos, sélo unos pocos Hegan a
incluirse realmente, y en algunos casos los temas conflictivos perma-
necen en las agendas muy poco tiempo. La escasa atencién que les dedi-
cau las masas, el poco espacio que les conceden los medios de comu-
Nicacidn, Ia estrecha banda de temas conflictivos que son debatidos

* En ei caso de los tres primeros conceptos hemos seguido de cerca la terming-
logfa utilizada por EVERETT ¥ DEARING {1988). Lo cierto es que en Jos estudios en
los que, de alguna forma, se analizan estos temas 0o existe un lenguaje de referen-

© ¢ia compartido.




durante unas elecciones y el ndmero resiringido de problemas que 3;

paran los esfuerzos de funcionarios y responsables, generan unabcg

petencia feroz por la inclusién en cada una de estas agendas,

i“‘= {Qué relaci_én_ existe entre las opciones estratégicas de los activig:

L tas de los movimientos y los procesos de fljacién de agendas? ; O
posibilidades hay de que la injusticia mejor definida enct?entre S;l TuQ ué
en alguna de las agendas? ; Cusndo Y cémo intentan los activistag g{?r
generalmente apuestan a lo largo de estos procesos de Conﬁcuracic’;? ;j:
agendas—ocupar un lugar destacado, aunque sélo sea por bre;es momens.
tosf‘? Analizarernos estas cuestiones al hilo de la evidencia sistemdtica
existente en el caso de las opciones estratégicas de los aclivistas de jgg
mOovimientos europeas y norteamericanos. En primer lugar, nos cens
traremos en algunos aspectos clave de cada uno de los cuatro gl'andgg'f
entornos en los que se confeccionan las agendas. :

La arepa pablica

.En la arena pblica, los movimientos compiten con toda una sere
de Intereses organizados, para persuadir a los individuos de la impor-
tancia que revisten fos temas de los que se ocupan. Organizaciones fucra-
tivas, religiosas, de caridad y otras de cardcter civico compiten para
czbtengr fa atencidn piblica y atraerla hacia las estructuras a las que
financian o apoyan activamente. Ciertamente, Jos movimientos inten-
;an comunicz_ars; directamente con los individuos para persuadiries de
a 1mportancia de ciertos temas, pero existe una estrategia ma
que consiste en intentar reclutar bﬁoques de persor}asr a;zgin{];zsdsf;ﬁ
ello a infraestructuras organizacionales va existent,es (véase Obers-
chatl, _1980). Muchas de estas organizaciones son locales y hacen de
guardianes de la agenda piiblica, puesto que, por lo general, gozan de
un contacto mas directo con los individuas y se les concede, por lo
tanto, mayor credibilidad y respeto. Los movimientos gue pretendan
tncidir en cuestiones rechazadas por estas organizaciones tendrin
muchas menos posibilidades de éxito que aquellos que promocionen
temas que toleran o son defendidos de forma activa por log lideres v
las organizaciones locaies.

Originalmente, los estudios sobre la opinidn pdblica (y por tanto
sobre la agenda piiblica) se centraban en el andlisis de los resultados
de los procesos a través de los cuales mismbros de comunidades, gru-
pos o colectivos llegaban a compartir opiniones respecto de eventos,
objetos o temas concretos. Si la concebimos de esta forma, la agen-
da piiblica podria evolucionar por sf misma, sin mediacién (Blumer,
1948). Pero la escala de los Estados modernos v ef desarrollo de los
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quevos medios de comunicacién han hecho que, cada vez mds, el
interés de aguellos gue apalizan las agendas pﬁbh;as S€ escore hacia
el papel desempetiado pot 103 m_ec_hos de comunicacion de masas,
medido, con frecuencia, por medio de encuestas. Sin embargo, aun

“giendo cierta que ios medios pueden ejercer una gran influencia res-

ecto de aquello de lo que la genie habla, no detenm'nan_cémo hablan
de ello. Los problemas gue los medios plantean se reinterpretan a
wavés de las redes interpersonales y sociales (véase Gamspn, 1992'3}.
Por lo tanto, de todas aquelias arenas en las que los mqv'umentos guie-
ren hacerse presentes, la pablica es la mds descentralizada y, por tan-
10, la mas accesible. Aparte de los medios de comunicacion de masas
existen miichas organizaciones {por ejemplo iglesias, escue_las, orga-
nizaciones lucrativas, y MSOs) y sujetes que compiten, activamente,
en un intento por determinar la agenda piiblica, entrando en contac-
to directo con los individuos. Aunque el tamaiio d_e las comunidades
haya aumentado, las nuevas tecnologias que permiten establec_er efi-
cazmente una comunicacién a muy bajo costo, han hecho posible el
éxito de operaciones con una dotacién muy baja, puesto que se pue-
den enviar mensajes que tenen amplia difusion aunque no Lnterven-
van los medios de comunicacion. Asi por ejempto, se puede dar publi-
zidad a reuniones piblicas, se puede recurrir al buzoneo 0a 1a
publicacién en otro tipo de medios, a 1a televenta, al correo o lg mf?r~
macidn directa puerta a puerta. A través de estos procesos de difusién,
los individuos pueden completar su conocimiento personai_de temas
conflictivos potencialmente importantes. L.as redes y organizaciones
locales también pueden funcionar como «filtros» para nterpretar la
informacién obtenida a través de los medios, del gobierno o de otras

fuentes.

Los medios de comunicacion y las agendas piblicas

Los analisis sobre la relacién existente entre la cobertura que dan
los medios a un tema concreto y la identificacién del piblico con este
problema arrojan resultados diversos. Como seflalaran en ur_;)estudlo
pionero McCombs y Shaw (1972), sabemos que la percepeitn de la
existencia de un problema y la importancia relativa que sele daen r;lfi—
<i6n con otros conflictos viene determinada por el grado de atencion
que le dediquen los medios, aunque en las opiniopfas esenciales gquz al
respecto se mantengan no se observe una vincglacmi_] tan estre{cha entre
el espectador y los mensajes. Segln un estud%o' {ecn—:fate_ reahzeﬂldo por
Page y Shapiro (1992), los cambios en la opinién piblica estédn rela-
cionados con el grado de cobertura que se d€ a los problemas en }os
informativos de la televisién nacional. También tiene importancia la fot-
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ma en que se dé la noticia. Los comentarios en los informativos vy los
informes de expertos estdn fusrtemente relacionados con impactos de

signo positivo, mientras que 1o que reivindican contestatarios y erupos

de disconformes se percibe coma algo que es fruto de ia estrechez de
miras y quizd de la desinformacidn o de Intereses particulares de los
grupos, lo que, en general, tiende a provocar respuestas negativas (véa-
se también Greenberg y otros, 1989).

Existe otro tipo de evidencia que demuestra que el que un indivi-
duo califique a un problema como de importante para la sociedad,
depende mds de la cobertura de los medios que de la experiencia per-
sonal. Por ejemplo, lag personas que viven en comunidades con altas
tasas de desempleo no suelen concederle a éste més iraportancia en
la agenda piiblica que quienes viven en comunidades que registran
bajas tasas de desempleo (Kiewit, 1983; Kinder y Kiewit, 1981). Otros
especialistas han demostrado que los medios de comunicacién tie-
nen uzn impacto mayor sobre la opinidn piiblica en 4mbitos como asun-
tos exteriores, un campo del que ia gente, por Io general, tiene un cong-
cimiento limitado (véase Larson, 1984; Gamson, 1988; Iyengar v
Kinder, 1987).

Sibien es cierto que los medios de comunicacién de masas ejercen
una importante influencia respecto de los temas a incluir en la agenda
piiblica, desde luego no es la tinica. Por tanto debemos entender que se
trata de dos realidades separadas (véase Rogers y Dearin g, 1988). Neu-
man {1990) ofrece una comparacion sistematica, en perfodos largos
(& lo largo de los afios 1945 v 1980} entre la cobertura de los proble-
mas realizada por los medios y el nivel de Dreocupacion piblica res-
pecto de ciertos temas. Correlacionando un indice de cobertura por los
medios con la jerarquizacién a nivel piblico de «los problemas mas
lmportantes a los que este pais se enfrenta hoy en dia», hallé un nivel
de correspondencia altisimo entre la cobertura de los medios ¥ laagen-
da publica. La mayor correlacidn se daba entre sucesos dramaticos,
aquellos en los que se identificaba claramente a los protagonistas, cuyos
efectos eran bien visibles y respecto de los cuales se daban claras alzas

y bajas en la cobertura informativa de los noticiarios (que suele fijar-
$€ por sucesos). Sin embaigo, problemas de fondo que afectan a un
gran niimero de personas como la inflacién y el desempleo, pero no
son tan fécilmente dramatizables, generaban los picos en la curva de
problemas piblicos, pero mostraban una correlacién muy débil entre
cobertura por Ios medios ¥ preocupacidn. De todo esto cabe deducit-
que solo con que los movimientos tengan un grado de acceso mfnimo
a los medios de comunicacidn de masas u otras agendas, pueden crear
oportunidades reales para introducir en esas agendas nuevos temas a
debatir, ‘
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La arepa de los medios?

La arena de los medios estd mucho mas centralizada que la pibli-
cay, a los agentes de los movimientos sociales, les resulta mds dificil
acceder a ella. No obstante, sus «guardianes», periodistas y editores
nacionales y locales, suelen ser, por lo general, m4s accesibles que los
guardianes de la agenda piiblica o de la electoral. Ademds, si uno ve sus
preocupaciones incluidas en 1a agenda de los medios, esto suels ser
(aunque no necesariamente) un primer paso para llegar hasta las agen-
das mds especificamente politicas. Esta es la razén por la que muchos
responsables de los movimientos tienen en cuenta a los medios de comu-
nicacién, aunque sean conscientes de su incapacidad para implemen-
tar una estrategia deliberada (Ryan, 1991).

Se han realizado miltiples estudios para intentar explicar por qué
los medios, pudiendo dar cobertura a una gama amplisima de pro-
blemas, sélo tratan en sus informativos una pequeilisima proporcidn
de ellos. Hay que reconocer que, normalmente, el espacio v el tiem-
po del que se dispone para dedicar a un tema en un periodo determi-
nado estd estrictamente limitado, mientras que la cantidad de mate-
rial potencialmente seleccionable es enorme. Aun asi, algunos
especialistas han intentado disefiar algunas lineas explicativas que den
cuenta de la seleccidn de ciertos temas y de la importancia que se es
otorga. De hecho, editores y productores escojen entre los sucesos y
construyen las noticias contando muy pocos detalles. En primer Jugar
presentaremos dos perspectivas cuyo origen son las explicaciones
etnograficas de Ja labor de reconstruccisn de noticias. Las otras teorfas
se han elaborado partiendo de criticas al proceso de produccicn de
noticias.

Rutinas®

Considerado con un cierto distanciamiento, el proceso de reunir
noticias e informar sobre ellas puede parecer apasionante, pero gran
parte de la labor cotidiana se realiza de acuerdo can procedimientos
estandarizados que rutinizan y regularizan las tareas. El periodismo
beat, o la asignacién regular de periodistas a 4mbitos institucionales

* En esta seccidn se ha tenido muy en cuenta el trabajo de McCartay, McP-
HAIL ¥ SMITH (1994). B

* En el resumen llevado a cabo por RYAN sobre estas perspectivas (1991} se
incluyen tanto las rutinas como lo que es digno de ser contado; es lo que eila deno-
mina su modelo de guardianes. Aqui vamos a-tratar ambos aspectos por separdda
puesto que consideramos que, a menudo, generan expectativas diferentes sobre la
seleccidn de temas conflictvos.
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concretos ¥ la dependencia de fuentes tradicionales, como los respon-
sables del gobierno central, son algunos de los gjemplos que muestran
la existencia de estas rutinas, que tiene iraportantes implicaciones a fa
hora de determigar qué debe considerarse una noticia. Pero hay otres
elementos de lo que se considera una tipica labor de recopilacidn e infor-
macion que también influyen sobre 1o que se debe considerar «no tician,
por ejemplo las fechas limite y sus cortespondientes plazos. Estas limj-
taciones operativas reducen las posibilidades que los movimientos socia-
les tienen de influir sobre la agendas de los medics. Desde la perspec-
tva de los medios informativos, las fuentes gubernamentales son las
ideales, puesto que se las suele considerar respetables y fiables y so
estructura centralizada y su actitud, por Io general, buena ante los
medios, facilita el acceso a una industra de la informacicn asimismo
centralizada (Kielbowicz y Scherer, 1986). Asi un periodista suele
encontrarse anie presiones e incentivos que le llevan a recurrir a lag
fuentes gubernamentales, lo que significa que los responsables guber-
namentales pueden reforzar estas «zeglas» a seguir por los periodistas
que deseen obtener esas «exclusivas» vitales. Por ejemplo, los presi-
dentes y sus jefes de prensa no dudan en limitar el acceso de ciertos
pericdistas 2 la Casa Blanca, y han Hegado a intimidar, directa o indi-
rectamente, a reporteros y editores que no presentaban las noticias de
forma que casaran con sus intenciones politicas (Hilderbrand, 1981, p.
52; Small 1887, p. 189).

Noticias de impacto: ; Qué es noticia?

La tarea de los reporteros consiste en reunir informacidn sobre algo
que merezca ser relatado, que, de alguna manera, resulte interesante®.
Por to general, este tipo de noticias suelen basarse en sucesos que red-
nen una o mis de las siguientes cualidades: reconocimiento piiblico (por
ejemplo, hay caras famosas, es un tema de moda, resulta préximo por
alguna razén}, importancia (estdn implicados personajes poderosos
del momento, tienen un amplio impacto) e interés (cosas que tenen
interés humano, que son inusuales, espectaculares, emotivas o que tie-
nen una gran resonancia cultural). Los sucesos que retinen estas carac-
terfsticas pueden ser bombazos informativos, v, para que se conviertan
e noticia, los periodistas les dotan de toda una estructura narrativa

(Ryan, 1991, p. 96). Segin esta hipétesis, es mds probable que sean

aquellos sucesos que tengan algo de extraordinario los que acaparen la
atencién de los medios.

5_ CoHEN (1973, p. 205} sefialaba que la verdad go es un criterio que sirva para
definir lo que los recopiladores de noticias centempordneos consideran roticia.
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Hegemonia corporaniva’

Cada vez mds, los medios de informacidn, tanto en Estados Uni-
dos como en otras democracias occidentales, e incluso en la mayor
parte de las naciones capitalistas, son, por definicién, instituciones
con &nimo de lucro. En los Hstados Unidos, los medios obtienen tan-
tos beneficios de los anunciantes como de los consumidores, si no
mds. Por consiguiente tienden a seleccionar y configurar las noticias
de modo que no resulten lesionados sus propios intereses o los de quie-
nes les flnancian. Es de esperar que se informe sélo minimamente
saobre aquellos temas que podrian suponer una amenaza para esos
intereses®.

Los ciclos de atencion de los medios

Hemos sefialado que existe un cierto consenso entre los informa-
dores sobre lo que es noticia, que trabajan siguiendo rutinas determi-
nadas, y que los intereses de los propietarios desempefan un papel cru-
cial en los procescs de seleccidn. Sin embargo, estas realidades no
pueden explicar, ni individual ni colectivamente, el conocido modelo
del ciclo de atencidn de les medios. Este podria describirse como una
curva de interés en rdpide ascenso con un gran niimero de columnas o
articulos referidos a un tépico que no habia llamado especialmente la
atencidn con anterioridad y que, durante algin tiempo, domina les noti-
cieros, seguido, eventualmente, por un descenso del interés. Algunos
de estos ciclos de atencidn estdn fntimamente vinculados a sucesos o
politicas de consecuencias dramdticas, como la Guerra de Vietzam o
el Watergate, pero en ofros ¢asos no se aprecia esa vinculacién tan obje-
tiva con la novedad o las nuevas tendencias; es el caso, por gjemplo,
de la pobreza o la polucién medioambiental (Greenberg y otros, 1989).
Cuando los mercados son competitivos, los productores de noticias com-
piten por las altas tasas de audiencia y 1a circulacidn de las noticias, que
es lo que, en iltimo término, aporta beneficigs, Los consumidores de
noticias pueden perder 2l interés ante una historia determinada, por lo
tante los cambios de ciclo estdn relacionados, al menos en parte, con
lo que los productores perciben que interssa o deja de interesar a sus
audiencias.

7 Nuestra postura podria definicse como una versidn truncada del modelo de
bropaganda desarrollado por HERMAN y CHOMSKY (1988).

¥ Siguiendo esta l6gica cabria esperar que si este tipo de temas no se incluyen -
en fa agenda de los medios, se describan como sucesos aisiados, sin entrar en las cau- -

sas o dimensiones subyacentes a ciertos problemas sociales (véase JYENGAR, 1991).

423




..w%;mmmqﬁmwﬁfﬂi%

f

Las arenas electorales

Las dos agendas de las que trataremos a continuacién nos acercan
a lo que es el objetivo dltimo de gran parte de 1a actividad desplegada
por los movimientos sociales, a saber, el lograr cierta influencia ep el
gmbito de lo politico. Existen bastantes posibilidades de que aquellos
temas que se incluyen en las agendas gubernameniales o electorales
sean objeto de atencidn por parte de la politica oficial. Siguiendo Ia 18gi-
ca de Cobb y sus colegas, se partiria de Ia agenda piblica (que incor-
poraria tanto a la agenda piblica como a la de los medios) en la que se
Incluirian «aquellos temas que han suscitado un alto nivel de interés y
atencion piblicas» y se avanzaria hacia las agendas de tipe m4s formal
que serian «listas en las que se consignarfan los temas que los deciso-

res han aceptado considerar seriamente» (Cobb, Ross ¥ Ross, 1976, p. =

126). Queremos sefialar que los procesos a través de los cuzles se incln-
ye un problema en las agendas ptiblicas, no tienen nada que ver con
aquellos por medio de los cuales se accede a las agendas formales. Pero
incluso en el estricto 4mbito de las agendas formales existen distintos
niveles con acceso limitado, siendo as{ que es mds ficil acceder a jas
agendas eiectorales que a las gubernamentales,

Los guardianes de este tipo de agenda son menos v ven su actua-
cion mds limitada a causa de sus obligaciones oficiales, de modo que,
por lo general, 2 los movimientos les resulta m4s dificil acceder a ellas
que a las publicas y 2 las de los medios, que se insertan en una estric-
tura mucho mds descentralizada. Sin embargo, en el acceso se darin
variaciones en el tiempo y el espacio, dependerd de la estructura gene-
ral del sistema electoral y del legistativo (depende, por ejemplo, del
mimero de partidos y de la naturaleza de la disciplina de partido que, a
su vez, afecta a la cantidad de espacio disponible para reivindicacio-
nes excluyentes), de la programacidn electoral (p. eJ. de los ciclos elec-
torales o de la necesidad de un administrador concreto de obtener apo-
¥0 para una politica piblica determinada) y de la estructura estatal. Estas
(y otras) variables posibles ayudan a definir, de un modo muy amplio,

las oportunidades con las que cuenta un movimiento a Ia hora atraer fa .

atencion hacia los temas que quiere defender en esas arenas politicas.
La mayoria de los estudios especializados en los entomos de las agen-
das, dan poca importancia a las elecciones, pero los ciclos electorales
regulares porporcionan ventanas de oportunidad que permiten atraer la

atencion publica hacia determinados temas y captar elinterés de laseli- - > .:
tes. Al igual que se clasifican jerdrquicamente los temas en las arenas
publicas de los medios y gubernamentales, a través de las plataformas

de 105 partidos y de las campafias mismas se crean agendas electorales
(Price, 1984). Los ciclos elactorales suslen elevar el nivel general del
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debate publico sobre asuntos politicos, puesto gue se trata de movili-
zar al electorado para que elija a sus nuevos iideres. Aungue, a menu-
do, los candidatos y los lideres de los partidos intentan controfar y limi-
tar la amplitud del debate, los movimientos sociales y otros grupos
intetesados en influir sobre las agendas politicas tienen oportunidades
en €poca electoral de las que no gozan en otros momentos. De hecho,
{as agendas electorales pueden hacer de «puentes entre la agenda puibli-
ca y las formales descritas por Cobb y sus colegas. Es cierto que resul-
ta muy probable que los temas incluidos en Jas agendas electorales lle-
guen a formar parte de las agendas de los decisores, aunque nada
garantiza que los puntos conflictivos suscitados en perfodo electoral
sean tenidos en cuenta por quien llegue al poder. La consecuencia que
cabe extraer de todo esto es que es mds ficil para los movimientos con-
seguir espacio en una agenda electoral que en una gubernamental.

La logica electoral a menudo exige que los candidatos tiendan a
ignorar o a difurminar sus posturas respecto de temas importantes, pero,
como es sabido, los activistas de los partidos estin mucho mis com-
prometidos con problemas concretos que el publico en general. Por lo
tanto, si se consigue incluir algunos puntos en Ia agenda electoral y que
¢stos sean asumidos por los partidos, se habrd avanzado mucho en la
motivacion de los activistas de los partidos, En el caso de movimien-
tos con un alto grado de movilizacién es frecuente que los activistas de
los partidos lo sean, a la vez, de los movimientos®. La consecuencia es
que los activistas de partidos enfrentados tienden a diferir bastante radi-
calmente unos de otros en lo gue respecta al lugar que deben ocupar los
distintos conflictos en la agenda electorai y la postura  adoptar por el
partido en cada caso. Por ejemplo, Miller v Jenkins en un estudio rea-
lizado entre los activistas de los partidos Demécrata y Republicano
durante los afios setenta, sefialaron que existian importantes diferencias
en el [ugar jerdrquico que ocupaban en sus programas temas relacio-
nados cen las enmiendas a los derechos v la proteccién medioambien-
tal; sin embargo, la distancia se reducia en lo referente a la permisivi-
dad ante el aborto {1986, p. 164). Los activistas de los mismos partidos
diferfan también radicalmente en la consideracién que les merecian
los activistas de los movimientos antinucleares, en temas relacionados
con la liberacién de 2 mujer, con la mayorfa moral y con ef ecologis-
mo (1986, p. 167). El andlisis de Carmines y Stimson (1989) sobre la
competitividad en tormo 4 los temas conflictivos, les Hevd a definir res
categor{as de temas: 1) Extensiones organicas o temas que podfan enca-
Jar en clasificaciones del partido preexistentes; 2) Adaptaciones fraca-

.* Esto ocurre especiaimente en aqueilos paises donde existe un sistema electo-
ral multipartidista. (véase KLANDERMANS, 1991). ‘
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sadas ¥ 3) Temas nuevos que captan la atencion del piblico v mantije.
fien su umportancia durante un determinado ndmero de afios (p.11)

C0s para enlazar medios y fines e {nterds por la vida politica para poder
ll'egar a Justificar la recopilacién extensjva de datos y la toma de deci-
si6n» (Carmines y Stimson, 1989, pp. 11-12). Asf pues, no parece pro-
bable que estos temas diros logren acaparar 1a atencign ¥ hacer com-
prometerse a la gente durante mucho tiempo, por lo que tienen escaso
atractivo para quienes intentan confeccionar lag agendas electorales,

La arena gubernamenta]

Cuando cambian los temas conflictivos incluidos en las agendas
gubem_amentales $e cred una oportunidad politica para aquellos grupos
4ue€ quieren resaltar los problemas cuya solucidn propugnan. Las arenas
¥ agendas gubernamentales de Jas sociedades democrdticas pueden des-
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doblarse en arenas y agendas legislativas ¥ gjecutivas. Los responsables,
electos, de la arena legislativa son.los mds preocupados por aquellos
lemas que pudieran aumentar sus posibilidades de reeleccién. Se trata,
por jo general, de problemas que se solucionan a corto plazo, asuntos
fdciles cuya solventacidn no supone un alto coste v resulta gratificante
para los electores. En el caso de algunos movimientos es mas ficil acce-
der a las agendas dei legislativo que del ejecutivo, debido a la estructu-
ra misma del debate legislativo y a las posibilidades que ofrece para los
testimonios de expertos, etc. Las agendas de los ejecutivos se disefian
bajo la direccién, mds profesional, tanto de los responsabies electos de
la administracién como de los menos importantes pero mas ommnipre-
sentes burdcratas encargados de implementar las politicas. Los movi-
mientos que se ocupan de temas que no estan incluidos en las agendas
gubemamentales o que, incluso, estdn en contradiceidn con el progra-
ma general, pueden verse obligados a intentar influir sobre el gobiermno
oponiéndose de forma constante a Jas politicas propugnadas desde ia
administracién, tal y como hiciera el movimiento pacifista que durante
los afios ochenta se opuso ala politica de Reagan en lo referente al arma-
mento nuclear. Por su parte, aquellos movimientos (come los que hacen
campana en contra del consumo de alcohol si se va a conducir o los eco-
logistas) que incider sobre asuntos respecto de los que existe un mini-
IO Consenso, tienen otras formas de llegar hasta la burocracia gjecuti-
va. Esto es asi porque los movimientos organizados pueden brindar
asesoramiento técnico o legal, o conseguir mucho apoyo pitblico para
una politica determinada y contribuir asf a la consecucién de los objeti-
v0s perseguidos por los burderatas profesionales (McCarthy, 1949)1,

Repertorios de difusion en los marcos interpretativos
de los movimientos

Las estructuras politicas y sociales influyen sobre las tdcticas a
disposicién de los agentes de los movimientos (Tilly, 1978). Entre estas

' A veces, incluso aquellos movimientos Cuyos intereses son contrarios a los
perseguidos por la administracidn pueden hailar aliados entre los buréeratas, Asf, por
gjiemplo, CORTRIGHT (1993) sefiala que los activistas pacifistas colaboraron con los
funcionarios locales que, por razones logfsticas, se oponfan a los intentos de Rea-
gan de implicar a la Federal Emergency Maragement Agency en el disefio de estra-
tegias de proteccién para las poblaciones urbanas en caso da ataque nuclear. Dieter
Rucht observé también que algunas autoridades europeas habian buscado un mayor
acercamiento a los movimientos ecologistas en sus esfuerzos por evitar que las regig-
nes disminuyeran ios estindares nacionales de control del medio ambiente (comu-
nicacidn personal).
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Cos interpretativos de diagnéstico ¥ prondstico. También cabria esperar

que as estructuras y procesos de fijacién de las agendas determinen lag §

tacticas utilizables, e inclusc la posibitidad de mezclar lag tdcticas g
repertorios a las que los movimientos pueden recuirir para intentar colo- .,
Car sus marcos interpretativos en mas de una agenda. o

A continuacién nos gustaria explorar las ticticas 4 las que han recy- -
rrido algunos movimientos en sus intentos por influir sobre diferentes -
agendas. En algunos estudios recientes se ha reunido una buena can-
tidad de datos, extraidos de muestras sistemdticas de MSOs v el tipo
de tdcticas que utilizan, Incluyendo aquellas que resultan cruciales para
la difusién de los marcos interpretativos!!. Hemos analizado el movi-
miento pacifista norteamericano de finales de los afios ochenta (Pag-
nucco, 1992), los movimientos ecologistas de Buropa Occidenta] de
mediados de los ochenta (Dalton, 1994), £] movimiento norteameri-
cano generador de campaiias antialeoholismo en la conduccidn de
mediados de los ochenta (McCarthy, 1994), organizaciones comuni-
tarias de atencién a los pobres en los Estados Unidos (McCarthy,
Shields y Hall, 1994) ¥ grupos de interés norteamericanos de princi-
pios de los ochenta (Shaiko, 1991).

En estos cinco estudios se analizan una amplia gama de movimientos

tarios, a los grupos nacionales de profesionales. En el caso de los mavi-
mientos ecologistas europeos, la muestra incluye grupos procedentes
de diez naciones diferentes. Los grupos de ayuda a los pobres tienen
estructuras muy distintas, pero el sentido de pertenencia de sus bases
es muy fuerte y sus dirigentes son profesionales, [os grupos antialcoho-
lismo son homogéneos, locales Y estdn compuestos, en su mayor par-
te, por volintarios, [.a gran diversidad de las cuatro muestras de MSQs -
¥ la multiplicidad de métodos wtilizados, asi como la gran divergencia

en los objetivos perseguidos por los investigadores, nos Ilevan a consi-

1 En e} caso de muchas de las ticticas que inciuimos aqud, el motivo de su utli--
zacidn puede no ser solamente la difusién de marcos interprecativos: No obstants, en

todos los cases, éste puede haber sido, junto a otros, uno de los objetivos perseguidos,
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derar con cierta precaucion un posible esztucho comparado. Sim ertur‘;)g;:
g0, el hacerlo, nos permite explorar Varaciones trans—‘chc;ona1 esy s
pacionales en 1os repertorios de difusién y su relacién c:gnl ;;ﬂ rfc{t) weos
Interpretativos. En el cuadrc_l?;.i.. se ofrece un rSe(s;n}enl f:das nforrta
cidn sobre algunas de las dimensiones de los MSOs inclui

los estudios.

Cuadre 13.1. Caracterisficas organizacionales
(a) Miembros (media) Presupuestos{mediz)

- Ddlares
Antialcoholismo {n=352) 5 ?1‘;2 218.383 ’
=125 S 2t
?g;?g—azi%s)mbms (o 3 18,929 3 ég ggg
o 2.000 '
Ecologismo {n=61) ;’;380 1.356.000

Interés pdblico (n=167)

5 i individuales.
z) Incluye sélo grupos con miembros in ‘
;3ent65'y1991 Andlisis de los Grupos de Ayuda a los Pobress sub;zncx;r;aio
; McCARTHY, SHIELDS ¥ .

la Campafia para ei Desarrelio Hurpano ( C :
Il’gg-'i;l Ana’ifsis sopbre grupos vy organizaciones pac.xﬁst‘as en 1988, resum_lf:n?;
EDWA;lDS (1994). Anélisis sobre las organ1zacmn615991i§>rt§§z§1321330 as

i 10 MCcCARTHY, .

i holismo er la conduccidn, de 1989 ( :
f;su:if)?ogistas véase DALTON 1994; las cifras se basan en calculoslnues;og_ ir;
lo referente a los grupos de Interés Pﬁbﬁ_co véase SHAIKO,Ui99aééJS. 20,
cifras se basan en nuestros cdlculos aproximados de datos agrup .

i i e
En nuesira presentacidn de los marcos mterpretaﬂvgs en kz:segt[zr: ;O
mscri dct difusién de estos grupos, nos hemos
mscoben las tActicas de 5160 a0 conrace
i irigfan sus mayores esfuerzos. : :
en la agenda hacia la que dirigfan : premente
algunas tdcticas no estin pensadas para Hj;l;fu ett:c;f;)nz? ;i]; :L;:O 2 are
j urre a las estac .
na. Por ejemplo, cuando se rec - : s
se pensando Unicamente en atraer la atencion dg los mzims de zsicon
ectam
16 ié forma de comunicarse
cacton. También puede ser una ; ' ct con
activistas reales o potenciales, asi como con dec1sor§s g;)ggcc;is I;jues_
que en los diferentes estudios se recurre a preguntas dllls a)é fas mues-
tras no se clasifican de forma unitaria no podemos llevar a cabo ot
paraciones sistemiticas. L.o que queremos es mos;rlar {a amp Cceggr -
. P ; .
ili 1 it n de ticticas diversas para
bilidades existentes en la utilizacid 9y
las distintas arenas, identificar modelos y compararios. E'l:]l_izi:;lﬁgrui ;S 2
se muestran los porcentajes de grupos qI:)B agrrréz;ilc;n ul;t; 2 105% as de
dcti untaba. En
Ias ticticas sobre las que se les preg (
surgio una lista distintiva de tcticas que se relacionaba con lps .grupé):
: L P ar
i lasificacidn empirica prelimin
analizados sobre la base de una ¢ : Ica p ruoar de
sus repertorios ticticos caracteristicos. Asi, pues, la variaci6n en
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i .
%g : ) ; tivos tdcticos de un movimtento social €:-
i sitn de tacticas a lo largo de la lista refleja, de alguna magera, la varia. Cuadro 13.2. Marcos lntegiﬁ;i Sw £
; cion real en los repertorios de difusién de los marcos interpretativos de Segun S5 0 : - teré
; estos movimientos', Cuando en la columna correspondiente a uno de Téctica Ayuda Paz Anti-  Ecologismo ;‘11 };Iici) €
5 los estudios no hay entradilla, esto si gnifica que, en ese caso, no se Hegs pobres ﬂ“"j‘i]gi[;‘o (8=63) (n=167) €
1 a formular ninguna pregunta sobre tacticas. (0=125) (0=277) - (0=322 :
Salta ala vista inmediatamente que los MSOs recurren a una £001- T € -
me variedad de tdcticas para lograr que las injusticias que han defini Aggndapu.bIICa ) 96% £ .
] do se incluyan en las agendas v permanezcan alli, Como se muestra en Distribuir publicacas -
i la primaera parte de el cuadrol3.2., los MSOs utilizan una gran varie- Conferecias/reuniones 6% 53 £
dad de mecanismos para hacer llegar su mensaje directamente a la opi- pablicas - {.
f‘ nién piblica. Se recurre al establecimiento de contactos en toda una Publicidad puerta a 20 ¢
] serie de Iugares piblicos, a conferencias para otros grupos, a la visita puerta o
g directa en fos hogares de los ciudadanos. Los grupos tienen a su alcan- Coaliciones 24 1 549 {
9 ce muchas formas de intentar obtener cobertura por parte de los medios organizativas 2 64% ¢
de comunicacidn, inciuyendo el pago por este acceso. Algunos grupos eriddico propio -
de cada uno de los estudios afirman recurmir 2 las manifestaciones publi- Premios en la comunidad 40 £
cas, pero hay diferencias fundamentales en la proclividad a manifes- scas en celebraciones €
tarse que existe entre los movimientos. Los grupoes afirman utilizar diver- Baﬁ,‘?ﬁzas 83 - )
sas tacticas que pueden afectar indirectamente a su acceso a la arena : pe 2 las bases 34% 70% 2% 23% €
electoral, por ejemplo, se retinen con los candidatos y les apoyan, pero Educacicn a fas bases :
en ninguno de los estudios se formuls como pregunta si los grupos tra- ! Agenda de los m"’dz_oj directa ¢
bajaban directamente con un partido politico. Cultivar las relaciones 92% 94 £
Finalmente, los encuestados sefialaron gue existe una amplia garaa . con la prensa 57 ¢
de formas para hacer llegar su mensaje, directa o indirectamente, a las Anuncios o7 .'f
agendas gubemamentales legislativa v ejecutiva. Entre los métodos des- : Apariciones en los medios .
critos se incluyen las tareas de lobby en ambos campos, el litigar o el Apumcios en servicios piblicos 37 ¢
testificar. En esta arena la actividad parece ser relativamente escasa y ) dblicas 29 ’
no resulta sorprendente que sean los movimientos antialcohol y ecolo- : Relaciones p et £ .
gistas (los que tienen informacién y recursos que pueden facilitar las Agenda de los mgdmsf rreetd 76
tareas de los burdcratas) los mds implicados en las tareas de lobby en Campaiias de opinion 48 11 ¢.-
el senc del ejecutivo. Manifestaciones piblicas 19 72 &
: 51 se repasan las muestras se aprecian importantes coincidencias en Desobediencia civil 28 ¢
la utilizaci6n de ciertas ticticas (por jemplo, varios grupos reconocen Vigdlias 58 72
recurrir al lobby o las manifestaciones), perc también se registran impor- 18 rech £
tantes diferencias. Resulta muy ajustado un modelo disefiado por Wal- Agenda electoral ‘_ﬁre_c “
ker (1988) en un estudio sobre los grupos de interés activos en Washington. Agenda electoral indirecta i
J‘ Contacta con lideres 35 £
. ** Por motivos de presentacidn hemos omitido algunas ticticas de difusionde 0~ . de los partidos 8 ¢
: marcos frterpretativos que encajaban en nuestras cuatro arenas: no violencia, boi- - ¢ Politica electoral W T
B cots, ipte{ca;nbio lee informacidn entre Jos ciud'adanos (p:_jhlica); hacv_:rse cargo t’ie dinero %
! Servicios informativos, hacerse cargo de organismos dedicados a Ia investigacidn Apoyar con d 1 :
(medios); presertar candidaturas poiiticas o trabajar para un partido electoral (elec- a los caadidatos £
togal); desplegar estrategias frente a los respensables ejecutivos o asesorarles (guber-
namental). @
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Cuadro 13.2, {Continuacisn)

Téctica Ayuda Paz Anti ecologismo  int
pobres : Alcoh. publ.
(n=125) (n=277) (n=352)  (n=65) {n=167)
Fomentar las coptribuziopes
al partido 7
Organizar mitines
Para los candidats. .23
Registro de eleciores 19
Agenda electoral indirecta
Aprobacién piblica - 11%
Iniciativas/referenda,
campainas 21
Agenda legislativa direciq
Litigios 6% 16 39% 37%
Agenda legislativa indirecto
Correo publicitario 75
Estudio de registos
electorales 62 14
Politica de iobby 29 72 25 36
Testimonios ante
Comisién legislativa 28 58
Proyectos de ley 18

Reuniones con log
responsables piblicos sl

Agenda ejecutiva direcia

Trabajar con agencias
ejecutivas _ 71
Controlar a las
agencias ejecutivas 15 48

Contactos coq ministros
o funcionarios 14 87
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Cuanto més recursos tenga el grupo, més recurrizd 4 tdcticas internag {p.
ej., lobby, litigar, etc.). Cuanto menores sean los recursos con los que
tuenta un grupo, mds recurrird a {dcticas externas {p. ¢j. manifestacio-

pos de movimientos que CUentar con menos recursos, como los paci-
fistas o los movimientos antialcohol en la conduccign tienen repertorios
Con mayor profusidn de tdcticas externgsi? Aunque en Ias muestras de
movimientos mas Présperos y profesionalizados {ecologistas, £rupos
de interés publico) también se recurria a la utilizacién de ticticas exter-

organizaciones de caridad (véase McCarthy, Britt y Wolfson, 1991).
Ademds, en el an4lisig realizado por Pagnucco ¥ Smith (1993) respecto
de las oporfunidades politicas del movimiento pacifista norteamericano,
se sefiala que los procesos de toma de decisitn y exigencia de respon-
sabilidad politica pueden limitar las posibilidades existentes para influir
sobre lo politice, incluso en aqueilos casos en los que los temas sean
rconecidos como conflictives ¥ su consideracién reciba un fuerte res-
paldo por parte de Ia 0pinién piiblica. Ast, por ejemplo, aunque la adop-
cién de decisiones en asuatos exteriores sea competencia centralizada

-_—

B Los datos inciuidos en el cuadro 13.2. referentes 2 los movimientos pacifis-
125, s¢ refieren a grupos que mansjan presupuestos por encima de los 30.000 déia-
res. Cifiéndonos a los Zrupos pacifistas encontramos una repeticién del modelo ante-
mior, puesto que los SIUPOS glle Cuentan con un presupussto inferior a los 30.000
délares, tienen un Tepertorio tictico més centrado en lo €xterno, en actividades de
bajo coste como el buzoneo, las vigilias, las campafias de opinidn, etc., y tienden a
TeCurric menos al litigio o a tdcticas mds Costosas como el establecirniento de rela-
ciones con miembros de jos medios de comunicacidn,
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tos a la actuacién de los movimientos {(McCarthy 19594).

508 grupos, &qué hemos aprendido sobre los métodos utilizadosg por los
movimientos para acceder a las diversas agendas? $Qué relacidn existe
entre el desarrollo de los repertorios de difusidn y los marcos interpre-
tativos y procesos por medio de los cuales se fijan las agendas?

£Qué conclusiones cabe extraer de este repase
ala fijacién de agendas?

Come ya hemaos sefialado, para la clasificacién e inclusidn de log
temas conflictivos existen cuatro arenas fundamentales con sus corres-

Los activistas deben identificar a la audiencia a la que desean que [le-
gue su mensaje y construir sus marcos de aproximacién para lograr el
acceso a una agenda determinada. ;Qué conclusiones cabe extraer de
los estudios sobre los procesos de fijacién de estas agendas?

Asteso a la agenda por parte de los débiles

Teniendo en cuents la importancia de los ETUPOS FICOS €N recursos
a la hora de competir por el acceso a las agendas, no resulta extrafio que
los analistas de este tipo de procesos hayan prestado poca atencidn a
los activistas de los movimientos. La mayoria son débiles, cuentan con
pocos medios y estdn mal organizados, e intentan hacer ojr los proble-
mas de comunidades con escasez de recursos. Como demostraron con-
vincentemente Margolis y Mauser muy en 1a linea de los estudios que
hemos revisado, al referirse a las agendas de los medios: «Las voces
que se dejan oir ¢n los medios, corresponden, predorminantemente, a
grupos ya establecidos» (1989, p. 366). Y contindan: «Normalmente,
los grupos con escasez de recursos se encuentran con dificultades con-
siderables para hacer llegar sus preocupaciones al gran pdblicor (367).
Por Io tanto, «para que un grupo de protesta tenga éxito, debe, o bien
pedir directamente el apoyo de elites insatisfechas O recurfrir a captar
Iz atencién de ios medios (atencién poco simpatizante en este caso) 2
8 través de conductas desordenadas para, asi, atraerse el apoyo de elites
ki que de otro modo no consentirian en implicarse» (369). L
1! Segin la evidencia obtenida por Page y Shapiro, lo normal es que-
| la‘ atencion de los medios que Surge como consecuencia de la protesta,
%5 sdlo cubra los esfuerzos de creacién de marcos interpretativos de los
activistas a corto plazo. Esto podria significar que, para mantener la
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la prohibicidn de conducir si se ha consumido alcohol, estdn mas abier-

Tras haber examinado lo que realmente hacen los MSOs de log cii\}ér-. -

pondientes agendas, cada una de las cuales tiene s propia dindmica.

atencién de la audiencia de los medios durante un perfodo de tiempo
més dilatadoe, seria mucho mds efectivo como estrategia el conseguir
la cooptacién de las elites que protestar,

Sin embargo, de 1z evidencia sobre utilizacién de ticticas que hemos
repasado, parece desprenderse que muchos MSOs con recursos prafie-
ren la protesta publica, y recurren a ella a la vez que utilizan otras tdc-
ticas de difusién de repertorios. Los MSOs con recursos pueden per-
mitirse el lujo de recurrir a muchas tdcticas distintas para dar difusin
a sus marcos interpretativest. Por otro lado, tos grupos con escasez de
recursos también despliegan una amplia gama de repertorios de difu-
sidn, ¥, ciertamente, no se limitan a la protesta. Algunas tdciicas, como
el recurso al litigio son caras por definicion. Pero hay muchas ticticas
«internas» que no resultan necesariamente costosas, como demuestra
el hecho de que sean utilizadas por grupos con escasos recursos.

Guardianes

La literatura especializada en cada uno de los entornos de estas agen-
das se centra en guienes hacen las veces de guardianes de las arenas v
controlan el accese a la agenda. En el caso de la agenda de los medios
son las elites refacionadas con ellos y los recopiladores de informacién.
Si tenemos en cuenta lo exiguo del espacio dedicado por los medios a
las noticias y el modele general de estrangulamiento en la cobertura de
los temas, el mimero real de guardianes resulta ser bastante reducido.
En el caso de la agenda piblica, los guardianes son el pliblico, sin més
especificacitn, pero, por extensidn, se puede decir que se trata de un
amplio ndmero de piblicos centrados, cada uno, ¢n un tema conflictivo
concreto (Gamson, 1988). Por tante, para acceder al publico en general
no se depende, exclusivamente, de los medios de comunicacién.

En el caso de la agenda gubemamental son las elites gubemamen-
tales los que guardan las puertas de acceso. Para entender el acceso a
estas audiencias resulta esencial fijarse en el tamafio del aparato estatal
Y su grado de centralizacidn. Cuando se ha debatido sobre las tdcticas
internas, como la labor de Jobbies o los litigios (Walker, 1988), y para
determinar qué tipo de grupos recurrian a ellas, se ha puesto de mani-
fiesto su alto costo. Puesto que s6lo existe un pequefio nimero de legis-
ladores a nivel nacional, hay que entrar en un proceso muy competitivo
para llegar hasta ellos, aunque los legisladores locales y estatales resul-

'* En los distintos estudios que hemos examinado, los MSOs tendfan a con-
centrarse en el sector de los movimientos con recursos, pero, aw asi existe suficiente
variedad entre ellos en este aspecto como para permitirnos hablar de 1a existencia
de estas divergencias.
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ten bastanie més accesibles. ¥ el gran nlimero de burderatas que traba-
Jan en las enormes oficinas de los Estados democriticos modemmnos son
punios de acceso con un coste muy bajo capaces de dar difusidn a los
marcos interpretativos de los movimientos. Teniendo en cuenta la evi-
dencia que hemos reunido, podemos afirmar que esa idea de que los gru-
pos con escasos recursos tienen vedado el acceso directo a quienes fijan
la agenda gubernamental es irreal, de hecho, muchos de ellos intentan
dar difusidn a lo que entienden son injusticias, de esta forma.

Y, en ei caso de las agendas electorales, los guardianes importan-
tes son los activistas de los partidos, los politicos, v, cada vez mds, con-
sultores profesionales. Para que los movimientos cresn marcos inter-
pretativos existosos, deben tener en cuenta los intereses v objetivos de
los guardianes, que, a su vez, suelen venir dados por el nimero de par-
tidos que compiten entre si y la fuerza de la disciplina de partido. Estos

datos muesiran que existe una difusidn relativamente escasz de la acti-"

vidad interpretativa y de definicidn llevada a cabo por los movimien-
tos sociales arganizados en la arena electoral, y que los grupos, cuyas
tasas de difusidn son mayores, son 1os que se mueven en contextos euro-
peos, gue suelen contar con estructuras de debate electoral (en temas
estrictamente politicos) mds abiertas'. Por Io general, los activistas de
los partidos tienden a querer ganar las elecciones: de ahi que la habili-
dad desplegada por los responsables de los movimientos para alterar la
agenda publica, y su éxito potencial en convencer al electorado para
que vote a candidatos y partidos que brinden su apoyo 4 ese movimiento
concreto, tenga efectos indirectos sabre las agendas electorales. Es mis,
como ya hemos sefialado, los activistas de los partidos suelen estar ms

en la linea de las agendas de movimientos especificos de lo que lo.estd

el piiblico en general. Por tanto existe una cierta predisposicién por par-
te de los responsables de la agenda electoral a acoger los temas pro-
pugnados por los movimientos sociales, pero, en ocasiones, la realidad
de las elecciones puede hacer necesaria su supresién.

Vinculos entre agendas

Comenzamos afirmando que existe una notable independencia entre
tos procesos por medio de los cuales se fijan las agendas, y gran parte
de los estudios que hemos revisado confirma nuestra idea de que exis-

te un vinculo bastante iaxo entre los distintos procesos. Sin embargo,

'* Es pasible gue la actividad electoral del movimiento pacifista sea inusual-
mente alta, puesto que se recopilaron los datos en un afio en el que se celebraron
elecciones presidenciales inmediatamente después de las movilizaciones electora- -

les de masas en tomo a problemas relacionados con los recortes nucleares, tanta a
nivei local como nacional.

esto no significa que-no exista relacidn alguna entre ellos!s. De hecho
en muchos de los repertorios técticos de los movimientos se tiene en
cuentd un “«efecto reverberacidn» entre agendas y-se recurre a estrate-

~gias por medio de las cuales se intentan hacer legar 10s puniss con-

flictivos, tanto al piblico como a las agendas de los medios, aunque se
realizan pocos esfuerzos para intentar acceder directamente a las agen-
das relacionadas con lo politico.

El proceso de fijacién de la agenda de los medios se tiene muy en
cuenta por parte de todos los analistas de los demds procesos de fija-
cidn de agenda, pero, por lo general, se le considera un proceso medis-
tico mds que el objeto dltimo de andlisis. Existen argumentos convin-
centes que permiten afirmar que las agendas de los medios se ven
afectadas por otras agendas: I) por la agenda piiblica, especialmente a
través de la difusiéa de las técnicas de sondeo de 1a opinién piblica lle-
vadas a cabo por firmas gue dan a conocer la agenda de una forma
que, ademds, goza de gran credibifidad (Herbst,; 1993; Ginsberg, 1988);
2) por la agenda gubernamental, especialmente por la gran confisnza
gue los responsables de los medios de comunicacién de masas tienen
en los expertos y autoridades como fuentes; y 3) por la agenda electo-
ral, especialmente por la gran confianza que ios perodistas fiepen en
los expertos en medios que asesoran a los candidatos activos. Esto sig-
nifica que es m4s facil que aquellos movimientos que tienen estrategias
diversificadas y que intentan influir sobre multiples audiencias, obten-
gan un espacio en la agenda de los medios. Permite suponer, ademds,
que a veces resulta més sencillo acceder a la agenda de los medios si
se intenta de forma indirecta, accediendo a través de las agendas de las
otras arenas.

Volumen de la agenda y estabilidad

Los especialistas en cada uno de los campos sefialan la gran com-
petitividad que existe en estos espacios tan reducidos. La agenda de
los medios parece ser la menos estable de las cuatro, porque estd vin:
culada a sucesos que sean noticia. Segin la imagineria de Baumgar:-

¢ Everett y Dearing concluyer su repase a los estudios existentes sobre fijacidn
de Ia agenda politica con wes generalizaciones: 1) la agenda piiblica, una vez fijada
oreflejada en la agenda de los medios de comunicacidn, mﬂuye sobre la agenda poli-
dca de la elite de decisores, v, en algunos cases, sobre la implementacién de politi-
cas publicas; 2) la agenda de los medios parece tener una influencia directa, en oca-
siones fuerte, sobre la agenda politica de los decisores, y, en algunos casos, sobre
las politicas de mplementacxon ¥ 3) en el caso de algunos de los temas,.la agenda
Politica parece ejercer una influsncia, en ocasiones grande, sobre la agenda de los
medios» {GRABER, 1994, p. 91}
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ner y Jones (1990), la coberturs vir dande bandazos. Page v Shapiro
(1992) hablan de una agenda piblica a la que caracterizan como bas-
tante estable, pero su estudio se basaba en la consideracin de gran
varizdad de temas conflictivos ¥ su evolucidn en perfodos de tiempo
amplios. No ocurre lo mismo cuando la ateacién de [os medios se fun-
de con preocupaciones piiblicas, en este caso lo que se aprecia es una
gran inestabilidad. Cuando la agenda gubernamental se analiza desde
una perspectiva temporal dilatada (véase Baumgartner y Jones, 1990y,
parece bastante estable. De vez en cuando se ve alterada por cambios
mporiantss en la opinién pablica y 1a atencisn que Esta coneede a los
temas conflictivos, pero, Io normal es el incrementalismo. Esta estabi-
Lidad se da como consecuencia de la imbricacién institucional entre
las agendas gubernamentales, especialmente entre las del ejecutivo.

Sucesos dramdticos v espectdculos ofrecidos por los medios

~ En la mayoria de los analisis sobre fijacidn de agendas en las dis-
lintas arenas se infravalora el papel desempadedo por la dramatizacién
de los sucasos y ef cardeter de espectéculs propio de los medios (Dyan
y Katz, 1992). Sin embargo, la experiencia ensefia, que, a veces, los
sucesos dramiticos pueden ser de gran importancia para atraer Ia aten-
c16n de la audiencia general de los medios, del piblico, de las alites ¥
de los decisores gubernamentales, Ademds, Jos especticuios ofrecidos
a ravés de los medios (p. ej., en el aniversario de la invasién de Nor-
mdia) crean grandes focos de atencidn a corto plazo. En nuestra opi-
nidn, es10s sucesos pueden generar oportunidades fortuitas que permi-
tan un acceso, a corto plazo, a las agendas (p. ej., Chernobil v Three
Mile Island para los activistas antinucleares o elcasode O. J. Simpson
para quienes Iuchan contra la violencia doméstica, o el intento de ase-
sinato de Ronald Reagan para quienes propugnan la limitacién del dere-
cho_a levar armas). Sin embargo, los procesos m4s largos que hemos
venido analizando, probablemente sean mas importantes para com-
prender por qué existen y se mantienen altos niveles de atencidn hacia
un tema determinaqlo, incluso en el caso de la agenda de los medios.
Kingdon (1984) reconoce explicitamente la importancia de hacer lle-
gar Ips sucesos hasta los lugares donde se llevan a cabo los procesos
de fijacién de la agenda gubernamental, pero recalca lo que llama la

necesidad de acompaiamiento. Fn su 0pinidn, los sucesos dramaticos

por si m_ismos 10 pueden Hegar a ocupar un lugar destacado en la agen<
da politica det gobierno. Es preciso interpretar estos problemas de for-
ma que casen cor procesos mas amplios de fijacién de agendas. Los
sucesos mnfluyen de forma duradera sobre Jas agendas, sélo cuando rees-
tructuran y redefinen las relaciones existentes entre grupos y divisiones
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sociales, o cuando catalizan una seria de aclividades en tomo a un pro-
blema que, merced a estas acciones, acaba siendo incluido en las agen-
das.

Tipos de puntos conflictivos y marcos interpretativos estratégicos

Sin abandonar las consideraciones estratégicas més generales sobre
la vinculacién existente entre agenda y audiencias, volamen y estabili-
dad, en los marcos interpretativos estratégicos los movimientos suelen
tender a buscar nuevas formas de presentacién de los temas que los
hagan mds atractivos para las diversas audiencias. Clertamente, ésta es
la tarea clave de la retdrica en la interpretacién estratégica. Algunos de
los especialistas cuyo wabajo hemos estado analizando sugieren que
existe clerta clase de temas generales (Nelson, 1984) y fciles de asi-
muiar (Carmines y Stimson, 1989), que son incluidos mds féciimente
en las agendas que otros, en especial en el caso de la agenda de los
medios y la electoral. Son dimensiones de puntos que pueden ser, de
alguna manera, manipuiadas en el proceso de creacién de marcos
estratégicos. Si esta asuncidn fuera correcta tendria implicaciones cla-
ras para los proyectos de definicién de marcos estratégicos.

Neison define los temas generales como aquellos caracterizados pot
«su falta de especificidad y su tendencia a reafirmar los ideales de la
vida civica» (1984, p. 28). Y, recordemos que la «facilidad» de asun-
cidn de un tema conflictivo viene dada por 1o reducido del proceso cog-
nitivo requerido para aprehenderlo. Por lo general, los creadores de mar-
cos estratégicos competentes tienden a presentar los temas conflictivos
de una forma simple y de modo que resulten compatibles con los idea-
les aceptados y las formas de vida civica vigentes. Cuando los activis-
tas de los movimientos tienen en cuenta estos ideales, suelen atraer mis
!a atencién. No obstante, puesto que los movimientos deben apelar, a
la vez, a una audiencia general y a otra compuesta por activistas, los
responsables de estrategia deben ser capaces de acomodarse a las diver-
sas demandas de estas audiencias.

Seglin Ia evidencia con Ja que contames, procedente de la labor de
creacidn de marcos interpretativos Hevada a cabo por los movimientos
pacifistas organizados, se dan cambios en la interpretacidn estratégica.
En estos movimientos se pasé de los marcos interpretativos basados
€n temas muy generales en los momentos dlgidos de la movilizacién
contra la utilizacidn de armamento nuclear, a marcos de retencicn mis
complejos y estructurados sobre una gran diversidad de puntos. El cam-
bio fire necesario desde el mismo momento en que se registrs el inicio
del declive, cuando los MSOs intentaron retener el interés de los acti-
vistas mis comprometidos (Marullo, Pagnucco y Smith, 1996}
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Agueflos puntos en cuya defensa puede aportarse evidencia crefble,
también son muy buenos para atraer Jz atencidn, Kingdon (1984), hacién-
dose eco de la ideas de Gusfield (198 [), sefial6 la necesidad da crear indi-
cadores crefbles de Injusticia. Ei incremento de indicadores sistematicos
basados en Investigacidn fiable =incluyendo, por ejemplo, cdlculos ¥ and-
lisis de tasas de criminalidad, violacidn de derechos humanos, violacio-

nes, ete.—~ indica que existe una tendencia a crear una aparente «eviden-

eXpetiencia personal podria resultar ser mas manipulable de lo que impli-
ca la idea que tenemos del proceso de fijacidn de agendas,

Conclusién
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desarrollar repertorios de difusién de los marcos esiratégicos y para
crear combinaciones ticticas a través de Jag coales puedan hacer legar
sus interpretaciones a diversas audiencias y «guardianess de agendas,

Ahora estamos en sityacién de plantear el tema general de [a relacidn
existente enire marcos Imterpretativos y formas de retdrica y persuasion
en el dmbito de las tdcticas de difusidn. En su versidn mas reducida, log
marcos interpretativos reflejan temas complejos en forma de frases evo-
cadoras, metéforas y esléganes. Pero, lo que resulta evidente, es que estas
versiones reducidas comprenden sélo ung pequefia parte de Jas injust-
cias, ideologias v programas a los que los movimientos quieren dar dify-
sidn. Es mds, el discurso puede requerir, en las diferentes arenas, de pla-
nes y programas mds elaborados que convenzan a los guardianes. A sy

- vez, el personal v la habilidad que se le debe exigir para difundir estag

propuestas mds elaboradas, también variari de arena en arena. ; (Qué es
lo més importante: Ia naturaleza de las tdcticas de difusién o las oportu-
nidades para la creacign de marcos interpretativos que ofrecen las estruc-
turas y procesos de fijacién de agendas; o, tal vez incluso la interaccidn
entre estos distintos tipos de procesos? En algunos de [os mejores andli-
sis sobre marcos estratégicos (por ejemplo, ef de Snow ¥ sus colegas) se
sefiala que la calidad retérica de los IMArcos interpretativos es crucial parz
su éxito. Esta postura resulta convincente, puesto gue, presumiblemente
la manipulaciéa retérica ¥ la invencidn cuestan poco!”.

El probiema de la importancia de la calidad retérica debe constatar-
se de forma comparada, pard que sea susceptible de comprobacion empi-
rica. Sin embargo, al crear un test de este tipo, debe tenerse en cuenta,
tanto lo que hacen los activistas para dar difusién a sus marcos Interpre-
tativos como los procesos de fondo en la fijacién de las agendas, o los
elementos que puedan Suponer una explicacion alternativa de] éxito en el
acceso a las agendas. ; Se puede acceder a las agendas con marcos inter-
pretativos pobremente articulados si se difunden mis eficazmente gue
otros maravillosamente articulados? ¢Es posible que se hagan notar mds
marcos interpretativos frios ¥ muy complejos porque casan mejor con
Procesos propios de la fijacién de las agendas que otros marcos inter-
pretativos cdlidos y de gtan resonancia? ;La calidad de 1a retdrica, resul-
ta de mayor importancia en ¢l caso de unas agendas que en el de otras?
¢Existen diferencias entre sistemas politicos nacionales v entre estructu-
ras nacionales de los medios de com icacidn que afectan al impacto
ejercido por marcos interpretativos de calidad variable? Si pudiéramos
responder empiricamente a cuestiones como éstas estarfamos en condi-
ciones de evaluar la tmportancia relativa de la calidad de Ios marcos inter-
pretativos en los que se encuadran, estratégicamente, las injusticias,

7 Sabermos que muchos MSOs compran ayuda para dar fuerza a sus mensajes.
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