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RESUMEN: El objeto de este trabajo es describir la evolucién de la agenda piiblica en Espafia, desde
1985 a 2004. La investigacion se encuadra dentro de los estudios sobre la construccion de la agenda.
El material empirico del que se parte son las series temporales del CIS sobre cuéles son a juicio de
los ciudadanos los principales problemas de Espafia. La descripcion se ha organizado en dos partes:
una, en la que se analiza la evolucién de los temas de la agenda; y otra, en la que se considera la
agenda en su conjunto. Las teorias empleadas para interpretar la evolucién de la agenda han sido,
en el caso de los temas, el ciclo de atencién de los temas publicos, y en lo que se refiere a la agenda
en su conjunto, las relativas al cambio cultural y al surgimiento de la nueva agenda politica.

ABSTRACT: The main goal of this paper is to describe the evolution of the Spanish public agenda
between 1985 and 2004. The agenda-building studies are the main reference for our research. The
empirical data used to analyze this topic are time-series about what are, for the Spanish citizens,
the main problems in Spain. This time series has been elaborated by the Centro de Investigaciones
Socioldgicas. The description is organized in two parts. First, we analyze the evolution of the different
issues that conform the agenda, then, we study the agenda as a whole. The theory about the issue
attention-cycle, is used to understand the issue evolution question. The behavior of the agenda over
time, is explained through the cultural change theory.
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INTRODUCCION

El propésito de este articulo es describir la evolucion de la agenda publica en
Espaiia desde 1985 hasta 2004. Se trata de un trabajo que se enmarca en la
tradicion de los estudios sobre la construccion de la agenda, esto es, del “pro-
ceso mediante el cual las demandas de los diferentes grupos de la poblacion se
convierten en asuntos que compiten por la atencion de las autoridades publi-
cas” (Cobb, Ross y Ross, 1976: 126). Las agendas estan integradas por temas
(issues), esto es, asuntos que los miembros de un sistema politico consideran
que potencialmente pueden llegar a convertirse en objeto de una decision obli-
gatoria (Easton, 1965: 76). Existen dos tipos de agendas: la publica, “que consta
de temas que han alcanzado un alto nivel de visibilidad e interés ptblico”; y la
Sformal, esto es, “la lista de temas que quienes adoptan decisiones han a¢eptado,
formalmente, tomar en seria consideracion” (Cobb, et al., 1976: 126)'. Nuestro
interés se circunscribe inicamente a la primera de estas dos agendas. De acuerdo
con los autores mencionados, la agenda publica esta integrada por todos aquellos
temas que “son objeto de una amplia atencion o, por lo menos, conocimiento;
requieren de accion desde el punto de vista de una considerable proporcion del
publico; y son percibidos por los miembros de la comunidad como cuestiones
que entran dentro de las competencias de alguna unidad gubernamental” (Cobb,
etal., 1976: 127).

El material empirico a partir del cual podemos describir la agenda publica
son los estudios de opinion. En este caso concreto hemos recurrido a una de las
preguntas que el Centro de Investigaciones Socioldgicas formula frecuentemente
en sus encuestas: “;Cuales son, a su juicio, los tres problemas principales que
existen actualmente en Espaiia? (Respuesta espontanea) (Multirrespuesta: maximo
tres respuestas)’. Esta pregunta, a pesar de su aparente sencillez, lleva implicitas
numerosas decisiones que afectan a la investigacion. Se trata de una pregunta sobre
la agenda propiamente dicha —concretamente sobre la agenda nacional— en un
horizonte temporal actual, abierto y de caracter sociotropico*.

! En otras ocasiones Cobb y Elder (1972) las han denominado, respectivamente, “agenda sisté-
mica” y “agenda institucional”.

2 Desde un punto de vista sistémico el estudio de la agenda publica forma parte de un tema mas
amplio que es el del anélisis de las demandas hacia el sistema politico (Borre y Goldsmith, 1995). Con-
cretamente, Roller lo ubica en el proceso de conversion de deseos en demandas (Roller, 1995: 57).

3 Se trata de una variante de la clésica pregunta formulada por Gallup en los Estados Unidos
de América, sobre la que existe una dilatada serie en el tiempo, y que ha permitido el desarrollo de
una larga tradicion de estudios sobre el establecimiento de la agenda en aquel pais.

4 En esta investigacion, hemos optado por recurrir Unicamente a preguntas de agenda en las
que se pide a los ciudadanos que hablen sobre cuales son, desde su punto de vista, los problemas
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Alahora de organizar la descripcion de una agenda caben diversas posibilida-
des, a saber: poner el énfasis en cada uno de los temas, o hacerlo en el conjunto
de la agenda. En cuanto a los temas, podemos centrar nuestra atencion en tres
dimensiones: la prioridad que le otorgan los ciudadanos al tema, su pauta de
evolucion a lo largo del tiempo y el grado de homogeneidad territorial con el
que es considerado por los ciudadanos de las distintas Comunidades Auténomas
(regiones) como un problema nacional.

El indicador méas simple de prioridad es el porcentaje de encuestados que
mencionan un tema como uno de los mas importantes de Espafia en un momento
dado’. A partir de este dato se pueden construir muchos otros indicadores.
Asi, podremos calcular la prioridad media de un tema en un periodo determi-
nado®

u objetivos mas importantes (seguimos en este sentido la propuesta de Roller, 1995: 59 y ss.). La
agenda lo es siempre de una comunidad, ahora bien la comunidad la podemos ubicar en diversos
ambitos, desde el internacional al local, y en el caso de paises como Espaiia, incluir también el
nivel europeo y regional. Como sefialaran Cobb, Ross y Ross (1976: 127) cada comunidad local
tendré su agenda publica y si una comunidad forma parte de un sistema politico mas amplio existira
un solapamiento de temas de las agenda de la comunidad con la del sistema mas amplio. En este
estudio nos ha parecido adecuado empezar por el analisis de la agenda a nivel nacional. A la hora
de preguntar sobre los problemas publicos caben diversos horizontes temporales —retrospectivo,
actual y prospectivo— cada uno de los cuales nos ofrece una aproximacion distinta a la cuestion de
la agenda. Desde nuestro punto de vista, aquella en la que resulta més nitida la contemplacion de la
agenda publica es la que toma como referencia la actualidad —y es ésta por la que hemos optado—,
pues las valoraciones retrospectivas estan bastante influidas por la evaluacién del rendimiento de la
accion gubernamental pasada, y la prospectiva tiene més que ver con las expectativas futuras y no sélo
con los problemas actuales. En cuanto al tipo de preguntas, éstas pueden ser abiertas o cerradas y, en
este ultimo caso, priorizadas o absolutas. Se ha optado por seleccionar una pregunta abierta porque
permite recabar informacion sobre un mayor niimero de problemas, de una manera mas espontéanea,
con series mas largas y homogéneas en el tiempo y con un mayor niimero de puntos de observacion.
Una literatura que resulta de interés para seleccionar el material empirico de nuestra investigacion
es la relativa a la influencia que ejerce en la accion politica los temas que afectan de forma inme-
diata y tangible a la vida privada frente a juicios mas generales de carécter colectivo. El caso tipico
de estudio es el de la influencia sobre el voto derivada de la situacion econémica personal frente
a los juicios sobre la competencia de los principales partidos politicos para abordar los problemas
econdmicos nacionales, lo que se conoce como la diferencia entre votar con la “cartera” o con una
orientacion sociotropica. La conclusion de Kinder y Kiewiet (1979 y 1981) era que, para el caso de
los Estados Unidos de América, tendian a pesar mas las consideraciones de caracter colectivo. Lo
mismo han insistido otras indagaciones sobre las actitudes de los europeos hacia el sector piiblico
(Kaase y Newton, 1995: 85 y ss).

* En adelante denominaremos a la prioridad del tema como P, =% de encuestados que mencionan
el tema # como uno de los tres mas importantes.

¢ A la prioridad media del tema la denominaremos XP, (t,- t ) = media de P, entre el momento
t, (fecha inicial) y t_(fecha final).
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Por ejemplo, en esta investigacion calculamos la prioridad media anual del tema
con objeto de poder homogeneizar las series en el tiempo, ya que en todos los
afios no se dispone de igual niimero de observaciones sobre la agenda publica.
También podemos calcular la prioridad acumulada, entendiendo por tal la suma
de prioridades de un tema (o de un conjunto de temas) en un periodo determinado:
por ejemplo, en todo el periodo analizado, lo que nos informa sobre la importancia
que han otorgado los ciudadanos a un tema mas alla de los efectos coyunturales’.
Estos tres indicadores nos informan, cada uno con sus caracteristicas especificas,
sobre el volumen de la demanda ciudadana que se dirige hacia el sistema politico
en un tema concreto.

En lo que respecta a las pautas de evolucién del tema, podemos describirlas
a través de diversos indicadores; el mas sencillo de todos ellos es el de la recu-
rrencia del tema, entendiendo por tal el nimero de veces que el tema ha formado
parte de la agenda durante un periodo de tiempo determinado®. Como veremos
mas adelante, existen temas que estan “cristalizados” en la opini6n publica y que,
con independencia del momento en que preguntemos, forman parte de la agenda.
Otro aspecto a considerar es el de la pauta de crecimiento del tema, viendo si la
prioridad otorgada por los ciudadanos al tema tiende a crecer, descender o per-

.manecer constante a lo largo del tiempo®.

Finalmente, la variabilidad territorial del tema nos informa de en qué medida
los ciudadanos de todos los territorios —en este caso las Comunidades Auténo-
mas— otorgan una prioridad similar al tema, o si por el contrario, es percibido
con una prioridad muy diferente en cada dmbito territorial'®.

Como se sefialé mas arriba, otra forma complementaria de estructurar la des-
cripcion de la agenda es poner el énfasis en el conjunto de la agenda y no en los
temas concretos que la integran. Desde esta perspectiva cabe indagar sobre dife-

7 Ala prioridad acumulada del tema la denominaremos SP, (t-t ) =Suma de P, entre el momento
t, (fecha inicial) y t, (fecha final).

8 A larecurrencia del tema la llamaremos R, (t- t ) = Nimero de veces que el tema i (i varia de
1 a k) ha sido mencionado entre los temas que integran la agenda entre el momento t, (fecha inicial)
y t, (fecha final).

® Con objeto de analizar la pauta de crecimiento del tema recurrimos a un coeficiente de corre-
lacién entre la prioridad del tema y el tiempo. RP, (t- t ) = Coeficiente de correlacién entre (P, y
tiempo) entre el momento t, (fecha inicial) y t, (fecha final). Cuando el valor de RP, se aproxime a
1, ello significa que tiende a crecer de forma lineal la prioridad otorgada por los ciudadanos a ese
tema; cuanto mas se aproxime a -1 tenderé a descender linealmente, y cuanto mds se aproxime a 0
significard que permanece constante o es muy inestable.

1 Para analizar la variabilidad territorial del tema basta con calcular un coeficiente de variacién.
CVTP, (a,-a )= Coeficiente de variacién de P, entre la Comunidad Auténoma a, y laa . Cuanto més
bajo sea el valor de este coeficiente, mas homogénea ser4 la prioridad otorgada por los ciudadanos
a ese tema en el territorio. Por el contrario, cuanto mayor sea su valor mayores diferencias existiran
entre Comunidades Auténomas (regiones).
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rentes cuestiones: su volatilidad, diversificacion y convergencia territorial''.

Con el término volatilidad aludimos a qué magnitud de cambio se ha produ-
cido en la agenda entre dos fechas. Desde esta perspectiva, la volatilidad puede
deberse a cambios en la composicion de la agenda, pues unos temas pueden surgir
y otros desaparecer, y/o a cambios en la proporcion de poblacién que menciona
cada tema, de forma que pueden permanecer constantes los temas, pero variar la
prioridad relativa de cada tema'?,

Ladiversificacion de la agenda hace referencia al nimero de temas que integran
la agenda y a la distribucion del peso otorgado por la poblacién a cada uno de los
temas. Una agenda poco diversificada seria aquélla en la que la ciudadania con-
centra su atencion en uno o dos temas dominantes. Por el contrario, cuanto mayor
sea el niimero de temas y mas parecido sea el porcentaje de poblacioén preocupada
por cada uno de los temas, mas diversificada sera la agenda. Se supone que con
el paso del tiempo las agendas tienden a diversificarse (McCombs y Zhu, 1995:
498)"3. Uno de los factores que contribuyen a ello es el cambio cultural, en virtud
del cual conforme se incrementa el peso de los valores postmaterialistas en una
sociedad se incorporan nuevos temas a la vieja agenda'.

! Sobre las diferentes dimensiones para caracterizar las agendas, véase el trabajo de McCombs
y Zhu (1995).

12 a forma en la que evaluamos el grado de volatilidad de la agenda no es més que una adapta-
cion del indice de volatilidad electoral de Pedersen, sustituyendo el porcentaje de voto de partidos
por el porcentaje de personas que mencionan el tema como uno de los tres méas importantes.

k
VA=XP,-P,)/2
i=1

Enel caso de que P, - P, , <0 entonces (P,,-P, ) *-1.

Este indice oscilara entre 0% (no ha habido cambio alguno en la agenda en el periodo conside-
rado) y 300% (el cambio ha sido completo). La cifra de 300% se debe a que el niimero méximo de
respuestas a esta pregunta es de 3. Téngase en cuenta este hecho, pues un indice de volatilidad del
15% con tres respuestas seria similar a uno de 5% con una respuesta.

13 Para medir el grado de diversificacion de la agenda recurrimos a un procedimiento similar al uti-
lizado por los estudios electorales cuando calculan el niimero efectivo de partidos. La ventaja que tiene
es que su significado es bastante intuitivo y toma en consideracién tanto el mimero de temas como el
equilibrio en la importancia de los temas. En este caso hemos sustituido también el porcentaje de voto de
partidos por el porcentaje de personas que mencionan el tema como uno de los tres mas importantes. La
interpretacion es simple: cuanto mayor es el valor de este indice més diversificada estara la agenda.

k

DA=((X P)/100)/( zk: (P/100)%)
=l

i=1

14 Segun Baker, Dalton y Hildebrandt (1981), citado por Roller (1995: 66), cabe distinguir dos
modelos de desarrollo de las agendas. El modelo “sustitucion” —proximity— en virtud del cual la
vieja agenda politica es reemplazada por la nueva. Y el modelo de “adicién” —supremacy—, segun
el cual la agenda se amplia, de modo que, a los temas de la vieja agenda, se afiaden los de la nueva.
Si el modelo que opera es este segundo, la agenda se diversificara.
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Por ultimo, habria que ver en qué medida la agenda nacional de un pais es
verdaderamente nacional o si cada territorio cuenta con una version propia de
cuales son los principales problemas del pais. Con objeto de analizar esta cuestion
para el caso espafiol proponemos un indice de divergencia territorial de la agenda
nacional para cada una de las Comunidades Autonomas'.

Lo que resta de articulo lo dedicaremos a la descripcion de la agenda publica
en Espafia desde 1985 hasta 20046, Primero, centraremos nuestra atencion en los
temas y, posteriormente, en el conjunto de la agenda recurriendo para ello a los
indicadores arriba mencionados. Por ultimo, en las conclusiones, haremos una
sintesis de los principales resultados y sefialaremos algunas vias de investigacion
para desarrollar este tema en Espaiia.

LA DESCRIPCION DE LOS TEMAS

En este epigrafe, de acuerdo al plan de exposicion establecido, se describen los
temas que componen la agenda publica espaifiola. La descripcion se centra en
tres aspectos. En primer lugar, se analiza la evolucion de los temas, teniendo
en cuenta su prioridad para los ciudadanos y observando si los distintos temas
crecen o no en importancia con el tiempo. En segundo lugar, se abordan las
pautas de evolucion de los temas utilizando una tipologia que distingue entre
temas de caracter crénico, intermitente, temas nuevos y crisis. Por tltimo, se
atiende la cuestion de la variabilidad territorial de los temas con objeto de
observar si la prioridad otorgada a los distintos temas es similar en las diferentes
Comunidades Auténomas.

13 El indice de divergencia de las agendas propuesto mide el grado de similitud de la agenda
nacional en la Comunidad Auténoma “a” respecto de “n” (la agenda nacional en Espafia). Cuanto
mads se aproxime a cero este indice mads convergente serd la agenda nacional de la Comunidad
Auténoma con la del conjunto de Espafia. Cuanto mas elevado sea su valor —hasta un maximo del
300%— mayor sera la divergencia de esa Comunidad Auténoma respecto a la media nacional.

CA@n) =(3P,,-P,)/2

in
Enel casode que P, -P, <Oentonces (P, -P,)*-1
16 La seleccion de estas fechas obedece inicamente a la disponibilidad de la informacidn, siendo
posible para ese periodo la construccion de series razonablemente homogéneas sobre los diversos
temas que integran la agenda publica en Espaiia. Las fuentes que hemos empleado son las “series
temporales” del CIS sobre la pregunta arriba mencionada, asi como el estudio n°® 2.455, Instituciones
y Autonomias II, de septiembre de 2002.
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La prioridad de los temas

La agenda se compone de numerosos temas, aunque aquéllos que los ciudadanos
consideran como principales son sélo unos pocos. De hecho, inicamente cinco
temas han sido capaces de permanecer en la agenda todos los afios desde 1985 hasta
nuestros dias —el paro, el terrorismo, las drogas, la delincuencia y los problemas
econdmicos— y so6lo estos temas, junto con uno mas de reciente apariciéon —la
inmigracién—, han sido capaces de superar la barrera del 10% en su prioridad
media anual (véase la tabla 1).

De estos seis temas uno predomina sobre todos los demas: el desempleo. S6lo
un par de temas han sido capaces de competir con el paro por la primera plaza de la
agenda: las drogas, que lo hizo ocasionalmente en 1991, y el terrorismo, que lo hace
con mayor frecuencia. La competencia entre temas que pronosticaba el modelo de
Downs sobre el ciclo de atencién de los temas publicos, se produce, pero no tanto
por la primera posicién, como por los puestos secundarios de la agenda.

La prioridad otorgada a los temas experimenta variaciones en el tiempo. Si
nos fijamos en los temas principales —véase el grafico 1—, todos decrecen en
importancia, excepto en los casos del terrorismo y en el de la inmigracion, sobre
los que no se puede deducir una pauta claramente definida.

Todos los temas, excepto el del desempleo, son inestables'’. La mayoria de
ellos aparecen y desaparecen de la agenda, para volver nuevamente a aparecer.
Otros tienen una vida efimera. Por ultimo, aquellos que han conseguido insta-
larse en la agenda de forma permanente, presentan prioridades muy variables en
el tiempo y/o carecen de una pauta de crecimiento definida. En consecuencia,
la inestabilidad de los temas prevista por el modelo de Downs efectivamente se
produce en la practica totalidad de los casos.

Tipologia de temas

Sin embargo, la estabilidad-volatilidad de los temas constituye un continuo que
admite numerosas tonalidades. Para refinar el analisis recurrimos a organizar los
temas en tipos, en linea con el trabajo de otros autores, tomando en considera-
cién dos criterios: el momento en que emerge el tema en la agenda y su grado de
estabilidad-volatilidad'®.

17 Es el inico tema que presenta un coeficiente de variacion de sus prioridades medias anuales
a lo largo del periodo estudiado inferior al 25%

18 Asi por ejemplo, Neuman (1990: 167) distingue entre crisis, crisis simbdlicas, problemas y
no problemas, utilizando como criterios de clasificacion la magnitud de los picos de atencion del
publico y de los medios de comunicacion, el grado y forma de la correlacion entre la atencion del

4]
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S Tabla 1 ==
Prioridad media anual, recurrencia, coeficiente de variacion y pauta de ’;:: en
crecimiento de los temas de la agenda publica (1985-2004) § §
as
Prioridad Coeficiente Pauta de % =
Tema media anual Recurrencia de variacién crecimiento R g
Paro 79,0 16 15,7 0,757 g
Terrorismo, ETA 40,6 16 46,8
Droga, alcoholismo 25,5 16 59,0 -0,506
Delincuencia, inseguridad ciudadana 20,1 16 40,3 -0,597
Problemas econémicos 16,8 16 574 -0,557
Inmigracién 13,9 5 30,5
Prestaciones sociales 82 11 48,0
Problemas politicos 8,1 14 439
Corrupcién y fraude 8,1 11 124,6 -0,695
Vivienda 6,7 10 93,2
Problemas sociales/pobreza 5,5 14 47,1
Escasez y/o mal funcionamiento de los servicios publicos 5,0 11 104,2
Educacién 49 12 45,7 -0,735 E
Subida de los carburantes 42 2 134,7 e
Violencia contra la mujer 35 5 62,4 %
Las guerras 3,4 5 107,9 =
Problemas relacionados con el empleo 2,8 5 42,0 0,968 2
Crisis de valores 2,5 11 52,3 %
Alimentacién 2,4 1 =
Contaminacion, medio ambiente 2,1 11 127,9 §
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OTAN 2,0 E
Problema de las “vacas locas” 1,8 2 102,1 &=
El desastre del “Prestige” ' 1,8 3 84,2 g
Agricultura, ganaderia, pesca 1,7 11 111,5 -0,807 "E"
Actuacién judicial 1,5 10 39,3 =
Atentado del 11-M 1,5 1 g
Situacién de la juventud 1,4 10 40,2 =
Infraestructuras y transporte 1,3 6 65,0
Mercado Comin 1,0 1
El euro 1,0 4 52,5 0,728
Racismo 0,8 6 47,6
Situacion exterior 0,8 1
La sequia 0,6 1
Problemas derivados de las autonomias 0,6 5 58,5
Sida 0,6 1
Problemas relacionados con el ocio de los jovenes 0,6 3 74,0
Salud 0,5 7 63,4 -0,738
Problemas relacionados con la mujer 0,4 4 32,0 0,997
El conflicto del islote de Perejil 0,3 1
Atentado Nueva York y sus consecuencias 0,3 1 =
La situacion politica del Pais Vasco 0,2 3 64,9 %
La ley sobre la reforma del desempleo 0,1 1 = E
Acuerdos pesqueros 0,1 1 % ;
Futuro de los hijos 0,1 1 f §

- - 8 %

Nota: en la pauta de crecimiento unicamente se mencionan los coeficientes de correlacion significativos. = § E
5 S2cn
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Gréfico 1.
Evolucion de los principales temas de la agenda publica en Esparia
(1985-2004)
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Los problemas cronicos

Se caracterizan por ser un tipo de problemas que forman parte de la agenda desde
un punto en el tiempo dificil de identificar, pero, en cualquier modo, bastante
lejano, y que integran la agenda de manera permanente.

En el caso espaifiol, estos temas son aquellos a los que los ciudadanos han
otorgado una mayor prioridad. Forman este grupo los temas que mencionamos
mas arriba: paro, terrorismo, drogas, delincuencia y problemas econémicos. Su
numero no es muy elevado, pero su prioridad acumulada en la agenda es abru-
madoramente dominante —el 78% durante el periodo estudiado—, concentrando
el grueso de la atencidn de los ciudadanos.

Los temas intermitentes

Se trata de temas que forman parte de la agenda también desde hace mucho
tiempo, pero cuya presencia es discontinua. Son, de todos los tipos de temas, los
que mejor se ajustan al modelo establecido por Downs. Segun este autor, “de
repente surge un problema, sobresale, llama la atencion durante un breve periodo
de tiempo y luego —muchas veces sin haber encontrado solucion— desaparece
paulatinamente del centro de la atencion piblica”. Afiade después que “cualquier
problema importante que capté el interés del publico es capaz de recapturarlo
esporadicamente” (Downs, 1993 [1972]: 141-145)".

Este ciclo lo ilustré Downs, para el caso de los Estados Unidos de América, con
el tema del medio ambiente. En Espaiia, es precisamente este mismo tema uno de
los que mejor se ajusta a esta pauta. Otro muy caracteristico es el de la vivienda,
su ultimo ciclo lo inici6 paulatinamente en el afio 2000 encontrandose en junio de
2004 como el tercer problema de la agenda publica espaifiola. El ciclo anterior lo
describid entre finales de la década de los 80 y principios de la de los 90.

publico y de los medios y la duracién de los temas. La tipologia que se propone es, en parte, similar
a la de Neuman, aunque en nuestro caso ha sido construida fundamentalmente a partir del criterio de
estabilidad-volatilidad de los temas, junto con el de novedad, sin incluir referencia alguna al papel de
los medios de comunicacion. Asi, la definicion de “crisis”, es parecida en ambos casos —Unicamente
se afiaden a esta categoria las reacciones de la ciudadania frente a las politicas gubernamentales—;
las “crisis simbolicas” son idénticas a lo que hemos denominado “temas intermitentes”, y los “pro-
blemas” en la terminologia de Neuman son iguales a lo que hemos llamado “problemas crénicos”.
Hemos incluido, otro tipo, que seria el de “temas nuevos”.

19 El autor distingue cinco etapas del ciclo, que pueden variar sus tiempos de duracion en cada
problema, pero que suelen suceder de acuerdo a la siguiente secuencia: el estado anterior del problema;
el descubrimiento alarmante y el entusiasmo euférico; la comprension de los costes de conseguir un
progreso significativo; el declive gradual del interés piiblico; el estado posterior al problema (Downs,
1993 [1972]: 142-144).
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Los temas intermitentes suponen casi el 50 por ciento del total de temas de la
agenda. Sin embargo, su prioridad acumulada es mas reducida debido precisamente
a su mayor nivel de volatilidad.

Si nos fijamos en el contenido, los temas intermitentes se pueden agrupar
en dos conjuntos principales. El primero contiene asuntos relacionados con el
papel del Estado en la economia y la sociedad, destacando cuestiones como la
educacion, las pensiones o las infraestructuras y los transportes. El segundo, se
refiere a temas y problemas de proceso politico —actuacion judicial, corrupcion
y fraude y problemas politicos, entre otros.

Los temas nuevos

Con este tipo se hace referencia a temas de reciente aparicion y de los que, por
tanto, conocemos aproximadamente el momento en que han comenzado a atraer
la atencion del publico.

Resulta curioso observar como estos temas nuevos son un reflejo de los cambios
sociales y culturales que ha conocido el pais en los 1iltimos veinte afios. Asi, los
problemas del euro o la inmigracion, nos informan del cambio de la posicion de
Espaiia en Europa, de la transformacion de nuestra economia y del asentamiento
de las libertades y el bienestar social que han hecho del pais un destino para la
inmigracion.

Los temas nuevos son el 15% del total, si bien su prioridad acumulada es muy
inferior a su niimero. Obviamente, ésta es una categoria transitoria; es decir, una
parte de estos asuntos pasara con el tiempo a ser temas cronicos y, algunos de
ellos, engrosaran el grupo de los de caracter intermitente. El tema de la inmigra-
cién, recién mencionado, y el problema de la violencia contra la mujer, son los
epifenémenos de este tipo.

Las crisis

Lo que caracteriza a las crisis es que podemos delimitar su inicio y su final. Existen
tres tipos de crisis. El primero hace referencia a asuntos que aparecen en la agenda
una sola vez desapareciendo inmediatamente después. El conflicto del Islote de
Perejil es un buen ejemplo de ello. El segundo tipo presenta una pauta distinta,
pudiéndose observar su aparicion, despegue y crecimiento paulatino durante un
periodo de tiempo, para luego ir descendiendo hasta desaparecer definitivamente.
La crisis de las “vacas locas” responde a esta pauta. Por wltimo, hay temas que
comienzan de repente y con un nivel de prioridad muy elevado para, a continua-
cién, ir descendiendo hasta desvanecerse. El desastre del “Prestige” se amolda
perfectamente a lo dicho.

En el caso espaiiol, las crisis representan un porcentaje pequefio del total de
temas, y ademas su peso relativo es muy reducido. A pesar de ello, conviene
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resaltar que las crisis en Espaiia se han vinculado durante el periodo estudiado a
asuntos coyunturales que muestran, en parte, la creciente integracion internacional
del pais y el fenémeno de la mundializacion de los problemas.

Por 1ltimo, se ajustan a este mismo formato las reacciones de la poblacién
ante decisiones y cambios regulativos impulsados desde el gobierno. La reaccion
frente a la ley sobre la reforma del desempleo ilustra lo que se quiere expresar.

En resumen, para explicar los temas de la agenda, hay que superar la propuesta
de Downs. Como hemos visto, la mitad de los temas encajan con la teoria del ciclo
de atencién de los temas y de la competicion entre los temas por la atencion del
publico. Sin embargo, para el resto, hay que acudir a tipologias mas complejas,
que den fe tanto de los temas mas antiguos, como de los nuevos y, por supuesto,
de las crisis coyunturales.

En el caso espaiiol, por lo que llevamos visto, contamos con temas de los cuatro
tipos: temas cronicos, que resultan ser los mds antiguos e importantes, que repre-
sentan una fraccion del total, pero que suponen el mayor porcentaje en el peso de
la agenda; temas intermitentes, que constituyen una coleccion de temas muy varia-
dos, que entran y salen de la agenda a lo largo del tiempo, y que son el grupo mas
importante, pero, en proporcion, su peso es muy inferior al de los temas crénicos;
temas nuevos, de caracter emergente, que aluden a las nuevas preocupaciones de
los espaiioles y que reflejan los cambios politicos, sociales y culturales del pais; y
las crisis, relacionadas con aspectos coyunturales vinculados, cada vez més, con la
posicion de Espaiia en el concierto internacional y con el proceso globalizador.

La variabilidad territorial de los temas

Para terminar la descripcion de los temas de la agenda publica incluimos una
referencia a su variabilidad territorial. Este plano de analisis permite responder
a la cuestion de en qué medida la prioridad otorgada a un tema es homogénea
en las diferentes Comunidades Auténomas. El estudio niimero 2.455 del CIS,
en el que se pregunta por los principales problemas de Espaiia y que cuenta con
una muestra muy grande —10.436 entrevistas realizadas—, permite indagar esta
cuestion con errores muestrales aceptables —inferiores al 5% — en cada una de
las Comunidades Auténomas.

Los datos de la tabla 3 muestran como 18 temas sobre 43 forman parte de las
agendas de todas las Comunidades Auténomas contando, por tanto, con un alto
nivel de “nacionalizacién”. En el polo opuesto encontramos 16 temas que son
mencionados en menos de dos tercios de las Comunidades Auténomas, lo que
indica una preocupacion por estos asuntos muy especializada territorialmente.

De todos los temas, dos presentan rasgos de extrema “nacionalizacion”: el
terrorismo y el desempleo, siendo valorados, como acreditan sus bajos coeficientes
de variacion, con un nivel de prioridad muy similar en todas las Comunidades
Auténomas.
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Tabla 2

Tipologia de temas de la agenda publica en Esparia

(1985-2004)

Tipo

Tema

Croénico

Intermitente

Nuevo

Crisis /
politicas
publicas

Delincuencia, inseguridad ciudadana.
Droga, alcoholismo. Paro. Problemas
econdmicos. Terrorismo, ETA.

Actuacion judicial. Agricultura, gana-
deria, pesca. Contaminacién, medio
ambiente. Corrupcion y fraude. Crisis
de valores. Educacion. Infraestructuras y
transporte. La situacién politica del Pais
Vasco. Pensiones. Problemas derivados
de las autonomias. Problemas politicos.
Problemas sociales/pobreza. Racismo.
Sanidad. Situacién de la juventud.
Vivienda.

El euro. Escasez y/o mal funcionamiento
de los servicios publicos. Inmigracion.
Problemas relacionados con el empleo.
Problemas relacionados con el ocio de
los jévenes. Problemas relacionados
con la mujer. Salud. Violencia contra
la myjer.

Acuerdos pesqueros. Alimentacion.
Atentado del 11-M. Atentado Nueva
York y sus consecuencias. El conflicto
del islote de Perejil. El desastre del
“Prestige”. La ley sobre la reforma
del desempleo. Las guerras. Problema
de las “vacas locas”. Subida de los
carburantes.

Total

Prioridad
Recurrencia acumulada
27,4% 78,0%
49,7% 16,3%
15,1% 4,5%
7,9% 1,3%
100.0% 100.0%
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LA DESCRIPCION DE LA AGENDA

Acometemos en este epigrafe la descripcion de la agenda publica como conjunto.
Los asuntos a tratar son los siguientes: la volatilidad de la agenda, los conteni-
dos sustantivos que la componen, el grado de diversificacion que presenta y, por
ultimo, el nivel de convergencia entre las agendas territoriales®. Como se tendra
oportunidad de comprobar, los resultados de este analisis dan lugar a un panorama
bastante distinto al que se obtiene al analizar y describir los temas.

La volatilidad de la agenda

Al repasar los temas y su evolucion, todo parece indicar que estamos en pre-
sencia de una agenda muy volétil formada, en gran medida, por un nimero
importante de temas que entran y salen con frecuencia compitiendo por la
atencion de los ciudadanos. Esta impresion se desvanece al cambiar la unidad
de analisis sustituyendo los temas concretos por el conjunto de la agenda. De
hecho, la agenda publica espafiola es relativamente estable y, desde luego,
mucho mds estable en conjunto que si consideramos de modo aislado los
temas que la componen.

Para analizar la volatilidad es preciso cambiar el horizonte temporal de
referencia, utilizando series mensuales en vez de series anuales. Este cambio
es imprescindible, dado que si mantenemos un plazo tan dilatado como el que
representa un afio, lo l6gico sera que la agenda varie mucho, aunque sélo sea por
el efecto de la coyuntura o de la acumulacién de pequefios desplazamientos en
una misma direccion.

Como se aprecia en el grafico 2, la volatilidad —entendida como el porcentaje
global de cambio de los contenidos de la agenda entre dos meses sucesivos— es
pequefia, y no va mas alla del quince por ciento de un mes a otro, si exceptuamos

2 No incluimos, como suele ser habitual en la descripcién de la agenda como conjunto, la
cuestion de la capacidad de la agenda. Con este término se hace referencia al niimero medio de
temas mencionados por una persona en una encuesta (McCombs y Zhu, 1994: 498). Esta decision se
sustenta en lo siguiente: este indicador es muy dependiente de la redaccion de la pregunta (niimero
de problemas, uno como en el caso de Gallup, o tres como en el material empirico que manejamos
del CIS) y el tipo de entrevista (personal en domicilio o telefonica). En realidad, no mide tanto la
capacidad de la agenda como la del encuestado para tener “en la cabeza” varios problemas a la vez.
De hecho, como hemos comprobado para el caso espafiol, su valor suele permanecer relativamente
constante a lo largo del tiempo y tiende a variar con el nivel de instruccién del entrevistado. Asi-
mismo, el valor de este indicador, para fechas similares, es siempre menor cuando se aplica sobre las
series del Instituto Opina para la Cadena SER —pues utiliza entrevistas telefénicas— que cuando
se emplea sobre las del CIS —cuyas entrevistas son personales en el domicilio.
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3 Tabla 3 =E=
La variabilidad territorial de los temas de la agenda publica espariola (2002) ; 2 o
Coeficiente de g8
Tema Recurrencia Prioridad media variacion % ;
Terrorismo, ETA : 17 60,5 21 g
Paro 17 59,0 23 =
Problemas sociales 17 3,1 35
Drogas 17 10,5 41
Problemas econémicos 17 6,4 42
Inseguridad ciudadana 17 23,0 43
Inmigracién 17 22,0 43
Problemas politicos 17 4,5 44
Crisis de valores 17 1,2 45
Las pensiones 17 2,6 47
Sanidad 17 3,0 56
Violencia contra la mujer 17 3,7 57
Educacion 17 3,6 58 =
Problemas de la juventud 17 0,7 59 E
Medio ambiente 17 1,1 68 B
Infraestructuras 17 1,0 74 %
Vivienda 17 3,0 95 =
Racismo 17 1,2 116 £
Problemas relacionados con el empleo 16 ! 1,9 67 =
Corrupcién y fraude 16 0,6 95 :%
S
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Problemas relacionados con el ocio de los jovenes 15 0,6 59 E

Justicia 15 1,2 65 2

Funcionamiento y cobertura de los servicios publicos 15 1,2 65 E

Problemas relacionados con la mujer 15 0,3 78 E

La guerra de Afganistin 14 0,3 73 =2

El euro 13 0,7 90 2

El gobierno central 13 0,6 180 =

Problemas de la agricultura, ganaderia y pesca 12 0,3 116

La salud 12 0,2 142

Poca autonomia, la falta de competencias 11 0,3 111

La ley sobre la reforma del desempleo 9 0,1 144

Falta de didlogo politico 9 0,4 253

La despoblacion de las zonas rurales 7 0,2 185

Falta de libertad de expresion 7 0,2 271

Falta de tejido industrial 6 0,1 179

Clima de violencia y crispacién 6 0,2 221

Abandono institucional 4 0,1 195

Los problemas de Espaiia con Marruecos 4 0,2 221

Demasiados extranjeros 2 0,0 300

Turismo excesivo 2 0,0 306 S

Falta de autodeterminacién 2 0,0 310 %

Problemas relacionados con la inmigracién de menores 1 0,0 435 = é

El transporte piblico 1 0,0 435 § g
SE
==
A
EEPS
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Graéfico 2
Volatilidad mensual de la agenda publica en Espafia
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los saltos que reflejan la irrupcion de una crisis?'. Los picos de esta distribucién
han sido, por orden de aparicion, los siguientes: la crisis de las vacas locas, la
fiebre aftosa, el desastre del Prestige, la “foto de las Azores”, la entrada de las
tropas americanas en Bagdad y, por ultimo, el mas espectacular de esos cambios
es, por desgracia, el ocurrido en marzo de 2004 tras los atentados de Madrid.

En suma, la agenda puiblica espafiola, en conjunto, es una agenda estable, que
varia poco en el corto plazo, y cuando lo hace con una magnitud mayor suele
estar justificado por reacciones ante el impacto de crisis coyunturales.

Los contenidos sustantivos de la agenda

Una de las cuestiones a las que se ha dedicado mas atencion desde las investi-
gaciones sobre la agenda ha sido la clasificacion de los temas en funcioén de su
contenido. Dalton (1996: 112-134) distingue entre politica interior y exterior. En
relacion con la politica interior menciona: la seguridad interna —incluyendo,
entre otras, cuestiones relativas a la delincuencia y la seguridad ciudadana—; la
seguridad econémica —el tema del desempleo seria uno de los mas importantes

2 Volvemos a recordar que se pide a los entrevistados tres respuestas, lo que significa que una
variacion del 15% en tres respuestas es similar a una del 5% en una respuesta.
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junto la preocupacion en general por diversas cuestiones relativas al funciona-
miento de la economia—; los temas socioeconémicos —aquellos que tienen que
ver con el papel del Estado en la economia y la sociedad en cuanto a la provision
de necesidades sociales basicas—; temas vinculados a la igualdad social —con
especial referencia a la igualdad racial y a los asuntos vinculados a la inmigra-
cién—; la igualdad entre los géneros; la proteccion del medio ambiente; y una
serie de temas de caracter social, con un fuerte contenido moral e influidos por los
valores religiosos, en los que se discute sobre normas sociales que afectan a las
relaciones interpersonales y a las opciones personales en cuanto a los estilos de vida
—asuntos como el aborto, el divorcio, la homosexualidad, etc. En lo que respecta
a la politica exterior —uno de los asuntos que mas ha cambiado tras la caida del
muro de Berlin— se mencionan los conflictos regionales o locales —frente a los
antiguos conflictos entre superpoderes—, el sentimiento de un incremento de la
inseguridad tras es el fin de la Guerra Fria, la importancia de las organizaciones
supranacionales —ONU, OTAN, UE—, las relaciones de Europa con los Estados
Unidos de América, etc. Ni que decir tiene que las clasificaciones de los temas
son siempre arbitrarias; sin embargo, nos ayudan a entender las transformaciones
de la agenda vinculadas al cambio cultural.

En la tabla 4 hemos hecho una adaptacion para el caso espaiiol de la tipologia de
Dalton afiadiendo una categoria adicional: temas y problemas de proceso politico.
Incluimos en este grupo asuntos como la corrupcion, el fraude, los problemas de
la justicia, la eficiencia de la administracion, la estabilidad del gobierno, etc.?2.

Una vez aplicada la tipologia, lo primero que observamos es que existen dos
tipos de temas dominantes: la seguridad interna y la seguridad econémica. Esto
se aprecia al tener en cuenta su prioridad acumulada, que representa el 79% del
total. Se observa también que la importancia que otorgan los ciudadanos a estos
dos asuntos decrece con el tiempo —sobre todo en el caso de la seguridad eco-
nomica. Resulta particularmente llamativo que estos dos tipos sean los Uinicos
que muestran esta pauta de descenso en el orden de prioridad.

El resto de tipos presenta unos niveles de recurrencia muy desigual. Su priori-
dad acumulada es muy inferior a la de los dos anteriores. Si exceptuamos el caso
de la categoria “proceso politico”, que no presenta una pauta definida, el resto
son considerados con niveles de prioridad crecientes en el periodo analizado.

Estos resultados son congruentes con los mostrados por los estudios del cambio
cultural y, especificamente, con la teoria postmaterialista. De acuerdo con esta
teoria, en las sociedades industriales avanzadas —que cuentan con un notable
desarrollo econémico y Estados de bienestar— se estaria produciendo un despla-

22Ni que decir tiene que hay temas que presentan muchas caras pudiéndose ubicar en diferentes
categorias. En este sentido, nos ha parecido importante dar una relacion detallada de los temas que
hemos incluido en cada tipo.
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Tabla 4
Tipologia sustantiva de la agenda publica en Esparia (1985-2004)
Prioridad
Tipo Tema Recurrencia acumulada Tendencia R
Seguridad interna Atentado del 11-M. Delincuencia, inseguridad ciudadana. Droga, 16,8 37,0 -0,195
alcoholismo. Terrorismo, ETA.
Seguridad econémica  Agricultura, ganaderia, pesca. El euro. La ley sobre la reforma 18,8 423 -0,716
del desempleo. Paro. Problemas econémicos. Problemas rela-
cionados con el empleo. Subida de los carburantes.
Papel del Estado en Educacion. Escasez y/o mal funcionamiento de los servicios 17,1 7,5 0,314
la economia publicos. Infraestructuras y transporte. Prestaciones sociales.
y la sociedad Vivienda.
Igualdad social Inmigracién. Problemas sociales/pobreza. Racismo. 8,6 4,1 0,721
Igualdad de géneros Problemas relacionados con la mujer. Violencia contra la 3,1 0,5 0,746
mujer.
Medio ambiente Alimentacién. Contaminacion, medio ambiente. El desastre del 6,2 0,9 0,366
“Prestige”. La sequia. Problema de las “vacas locas™.
Normas sociales Crisis de valores. Problemas relacionados con el ocio de los 11,0 1,2 0,266
estilos de vida jovenes. Salud. Sida. Situacién de la juventud.
Proceso politico Actuacion judicial. Corrupcion y fraude. La situacion politica 14,7 6,0 0,001
del Pais Vasco. Problemas derivados de las autonomias. Pro-
blemas politicos.
Relaciones Acuerdos pesqueros. Atentado Nueva York y sus consecuencias. 3,8 0,6 0,253
internacionales y El conflicto del islote de Perejil. Las guerras. Mercado Comun.
politica exterior OTAN. Situacién exterior.
Total 100,0 100,0
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zamiento en las prioridades de los valores desde los valores materialistas, relativos
ala seguridad fisica y econdmica, hacia otros valores postmaterialistas, que ponen
el énfasis en la libertad, las manifestaciones de la personalidad y la calidad de vida
(Inglehart, 1971). Este cambio de valores esta ejerciendo numerosos impactos en
el ambito politico, entre otros, el desplazamiento hacia nuevas metas politicas
como la igualdad social, la proteccién medioambiental, la proteccién contra el
peligro de la energia nuclear, la igualdad de la mujer, los derechos humanos, etc.,
que configuran una nueva agenda politica (Dalton, 1996: 10).

Los contenidos sustantivos de la agenda espafiola estan en linea con estos
presupuestos tedricos, y pueden distinguirse tipos sustantivos de “vieja agenda”
y de “nueva agenda”. Siguiendo a Roller (1995: 61), mediante la vieja agenda se
alude a la agenda materialista y a los temas existentes antes de la década de los
60. En nuestro caso estos temas coinciden con los dos primeros tipos: la seguridad
interna y la seguridad economica. El concepto de “nueva agenda” —y la novedad
es siempre una cuestion relativa—, tiene que ver con los temas postmaterialistas,
surgidos con posterioridad. En el caso espaifiol, los tipos que se incluyen en la
nueva agenda son, entre otros: los temas de género, el medioambiente, la igualdad
social, etc.

En resumen, del analisis de los contenidos sustantivos de la agenda se desprende
un rasgo fundamental: son un espejo de la evolucion y el cambio cultural de la
sociedad espafiola. Esos contenidos reflejan una agenda muy compleja formada
por temas materialistas, que siguen concentrando la atencion de la ciudadania,
acompafiados por temas postmaterialistas que, en conjunto, muestran las nuevas
prioridades politicas de los espafioles. Estas nuevas prioridades no son las mas
importantes de hoy, pero probablemente serdn los temas fundamentales de
maiiana. :

La diversificacién de la agenda

Uno de los instrumentos habituales para describir la agenda es analizar su tamafio
y grado de diversificacion. De acuerdo con el grafico 3, podemos afirmar que
la agenda publica espafiola de mediados de la primera década del siglo XXI es
mas grande y estd mas diversificada que la de mediados de la década de 1980
del siglo pasado.

Como sefialamos en la introduccion a este trabajo existen dos modelos genera-
les para explicar el desarrollo de la agenda. El primero es el de “adicion”, y hace
depender la evolucion de la agenda de la adicion de nuevos temas. El segundo
es el modelo de “sustitucion”, que explica su desarrollo desde la perspectiva de
sustitucion de unos temas por otros.

En nuestro caso se produce una mezcla de ambos modelos. Asi, conforme
al modelo sustitucion, los temas de la vieja agenda tienden a descender —pero
siguen siendo dominantes— y los de la nueva agenda a crecer —pero continfian
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Griéfico 3
Diversificacion de la agenda publica en Esparia, 1985-2004
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concentrando un bajo volumen de atencidn por parte de los ciudadanos. Por otro
lado, conforme a lo previsto por el modelo de adicion, la agenda esta cada vez
mas diversificada, incrementandose el nimero de temas y equilibrandose el peso
relativo entre ellos.

En este sentido, la pauta que sigue Espaiia es muy similar a la de otros paises
europeos. Sin embargo, nuestra agenda es la menos diversificada de la Union Euro-
pea®; ello se debe no sélo a factores culturales —nuestro pais tiene una elevada
proporcion de materialistas en comparacion con otras democracias europeas—,
sino que también cuenta con una preocupacion por los temas de seguridad interna
sensiblemente superior a la de otros paises debido al problema del terrorismo.

La convergencia territorial de la agenda nacional

Para finalizar la descripcion de la agenda, incluimos una referencia territorial.
En concreto, se trata de analizar en qué medida la agenda nacional espafiola es
verdaderamente nacional o si cada Comunidad Auténoma cuenta con una version

2 A esta conclusién hemos llegado tras el analisis del European Election Study de 1999 en el que
Esparia se situaba en el 2.6 mientras que la media europea era de 4.5. El valor maximo lo obtenia
Dinamarca con 14.7. Téngase en cuenta que estamos hablando de los 15 paises que componian la
UE en 1999.
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Grafico 4
Divergencia territorial de la agenda nacional
por Comunidades Auténomas (2002)
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propia de cudles son los principales problemas de Espaiia. Con objeto de analizar
esta cuestion, en el grafico 4 se muestra el indice de divergencia territorial de la
agenda nacional para cada una de las Comunidades Auténomas.

La impresion general es que el grado de convergencia entre las agendas es alto
o muy alto. De hecho, el porcentaje de divergencia en algunos casos es inferior
al 25%. Castilla-La Mancha, Madrid, Andalucia y la Comunidad Valenciana
muestran unas prioridades tematicas casi idénticas al total nacional. Es decir, lo
que preocupa a los madrilefios o los valencianos es lo mismo y les preocupa con
igual intensidad que al conjunto de los espafioles.

Asturias, Extremadura y el Pais Vasco son las tres Comunidades con agendas
menos convergentes, aunque las diferencias no obedecen tanto a la composi-
cién de las agendas, como a la distinta prioridad que otorgan a los diferentes
problemas.

% Para apreciar esta cuestion, conviene comparar estos resultados con los que se obtienen al
hacer este mismo analisis para el nivel europeo. Asi, realizado este célculo a partir del European
Election Study de 1999 para los entonces 15 paises de la Union Europea, Italia ofrecia el valor mas
bajo con un 39% de divergencia, seguido de Francia (43%) y Finlandia (46%). El resto de los paises
se situaban por encima del 50%, siendo Portugal el pais con una mayor divergencia respecto a la
media europea contando con un indice del 99%.
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CONCLUSIONES

La reconstruccién de la evolucion de la agenda publica de un pais durante dos
décadas permite observar de forma concentrada las transformaciones culturales
que haya experimentado el pais en cuestion, sus cambios sociales y econémicos, la
modificacién en las condiciones reales de los problemas piblicos, las prioridades
de los gobiernos, los éxitos y los fracasos de las politicas publicas, el papel de los
medios de comunicacion, la capacidad cognitiva de la opini6n piblica, los intereses
y valores de los individuos, etc. Todas estas cuestiones constituyen otros tantos
determinantes de la agenda publica y mereceria dedicarles alguna atencioén en el
caso de Espafia, al igual que se hiciera desde las teorias sobre el establecimiento
de la agenda y del cambio cultural para otros casos nacionales?. En este trabajo
nos hemos limitado, de momento, a describir esa evolucion, recurriendo al inodelo
del ciclo de atencién de los temas publicos para analizar los temas, y a las teorias
sobre el cambio cultural para abordar las caracteristicas de la agenda.

Asi, por lo que se refiere a la primera cuestion, se comprueba que la practica
totalidad de los temas experimentan importantes variaciones a lo largo del tiempo,
si bien la competencia entre temas estd dominada por la cuestion del desempleo
que —salvo alguna rara excepcion— sélo es ocasionalmente desbancado del
primer lugar de la agenda por el terrorismo. Cerca de la mitad de los temas son
intermitentes y cambian de acuerdo a lo previsto por el ciclo de atencién. Para
explicar el resto de los items, hay que construir tipologias mas complejas. Por
otra parte, la agenda publica es bastante estable en el corto plazo y las fluctuacio-
nes que experimenta tienen que ver con respuestas razonables de la ciudadania
frente a crisis de considerable magnitud; situacion, por tanto, bastante alejada de
la imagen de una opinién publica caprichosa, carente de logica y manipulable
desde los medios de comunicacion.

Para interpretar la evolucion de la agenda, en conjunto, hay que hacer una
mezcla de los modelos de adicion y de sustitucion. Conforme prevé el modelo de
la adicion, la agenda espafiola esta cada vez més diversificada debido a la incorpo-
racion de temas de la “nueva agenda”. Al mismo tiempo, de acuerdo con el modelo
de la sustitucion, se han producido cambios en las prioridades que asignan los
ciudadanos a los distintos problemas. Asi, los temas de la “vieja agenda” tienden
a bajar en prioridad y los de la “nueva” a subir. El resultado final es una agenda
mas grande, integrada por viejos temas que siguen concentrando el grueso de la
atencion publica, pero que van perdiendo prioridad, y por temas de la “nueva
agenda” que se unen a aquéllos y tienden a ser cada vez mas importantes.

5 Los trabajos pioneros de McCombs y Shaw (1972 y1993) para los Estados Unidos de América
y sus desarrollos posteriores, asi como los citados de Dalton y Roller a lo largo de este articulo para
Europa, pueden ser de utilidad a este respecto.
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