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Agenda Dynamics in Spain

Laura Chaqués-Bonafont, Anna M. Palau y Frank R. Baumgartner

(Houndmills, Reino Unido, Palgrave Macmillan, 2015)

La sociologia politica es un area en expansioén. El andlisis socioldgico aplicado a la politica
—vy a las politicas— es fructifero. Importa como funciona realmente la democracia. La glo-
balizacién lleva ademas a proyectos globales de investigacion como el de este excelente li-
bro. Cada vez hay mas bases de datos internacionales con que poder comparar paises,
accesibles a cualquiera y gratuitas, como las seis World Values Survey!. En Espafia, una vez
realizada la transicion politica (de dictadura a democracia), es preciso diferenciar entre la
arquitectura del sistema democratico y su funcionamiento. Este libro representa un esfuerzo
inmenso por medir y analizar las prioridades politicas en Espafa, presentadas explicitamen-
te por el Gobierno, el Parlamento, e incluso los medios de comunicacion. Se entiende, pues,
que se refiere a las agendas politicas. Incluye ademas para comparar un andlisis de los
problemas que la poblacién considera como mas importantes segun las series elaboradas
por las encuestas del Centro de Investigaciones Sociologicas. Es un andlisis dinamico —
como su titulo sugiere—, pues abarca aproximadamente las tres Ultimas décadas. El proyec-
to marco incluye una veintena de paises democraticos.

La hipétesis fundamental es que la democracia en Espafia tiene una primera etapa de
consenso, cuyo objetivo era consolidar la democracia. Posteriormente evoluciona hacia
posiciones polarizadas de los partidos politicos en un marco de referencia de derecha/iz-
quierda. Sin embargo, este marco con dos polos en las elecciones de 2016 incluye ya al
menos cuatro posiciones diferenciadas. El sistema abandona el bipartismo, y se inicia una
nueva etapa que légicamente este libro (publicado en el afio 2015 en el Reino Unido) no
cubre. Espafa experimenta actualmente una politica basada en la competicién entre cuatro
partidos politicos. La polarizacion del bipartidismo llevo a que temas importantes no se re-
solviesen nunca, tales como la politica laboral, relaciones entre las comunidades auténomas
y el Estado central, o la situacion de privilegio de la Iglesia catdlica. A su vez se observa una
dinamica politica interesante en Espana entre las presiones que ejerce, por un lado, la Unién
Europea vy, por otro, los gobiernos regionales para definir prioridades politicas. El Estado
central maneja la mitad de los recursos publicos.

Este libro es el resultado de un proyecto de investigacién ambicioso: el Spanish Policy
Agenda Project, que es parte de un proyecto internacional liderado por Estados Unidos,
conocido como el Comparative Agendas Project (CAP). Originalmente iniciado en Norteamé-
rica, ademas de Estados Unidos y Canada incluye proyectos concretos en paises como

1 Me refiero a las encuestas internacionales, utilizando un cuestionario igual. El World Values Survey es un ejemplo
que se esta siguiendo. Se origina en 1981, y hasta la fecha se han realizado seis encuestas. La Ultima en 2014.
Actualmente se planifica la WVS-7 para 2016-2018, y posteriormente cada lustro. La de 2014 se refiere a 60 paises.
Actualmente hay cerca de cien paises, que suponen casi el 90% de la poblacién mundial. Se puede obtener infor-
macion y acceso a la base de datos en www.worldvaluessurvey.org.
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Bélgica, Dinamarca, Espafa, Francia, Holanda, ltalia, Israel, Portugal, Reino Unido y Suiza.
El lema de este proyecto comparativo es «Comparing Policies Worldwide». Se puede ver en
www.comparativeageendas.info, en donde hay enlaces para los estudios de los diversos
paises. El presente libro es parte de una coleccion editorial en Palgrave Macmillan (Reino
Unido y Estados Unidos) conocida como «Comparative Studies of Political Agendas Series»,
cuyos editores son —por orden alfabético—: Frank Baumgartner (de Estados Unidos), Lau-
ra Chaqués (Espafa), Christoffer Green (Dinamarca), Arco Timmermans (Bélgica) y Frédéric
Varone (Suiza). La coleccién ya ha publicado libros sobre Gran Bretafia, Europa occidental,
y el presente sobre Espafia. Se trata de libros sobre «policy analyses». En espafol no se di-
ferencia bien entre policy y politics; ambos son «politicas». Por otro lado, la palabra «agenda»,
tipicamente espafola (del latin agenda, o cosas que se han de hacer, pero pronunciada como
«ayenda»), se incorpora al inglés siendo una expresién cada vez mas popular, pero que no
se refiere Unicamente a la politica. Por eso el presente libro deberia de haber especificado a
qué tipo de agenda se refiere.

El proyecto espafol —que da origen a este libro— incluye una serie de datos que abar-
can (aunque no en todas las series) desde el afio 1977 hasta 2015, con un total de 157.736
observaciones. Lo interesante de este libro es que ademas de realizar un andlisis de las
prioridades politicas en Espafia, con seis ejemplos concretos, hace accesible la base de
datos original a través de la red, de forma rapida y gratuita, en ficheros Excel. Se pueden asi
comprobar las clasificaciones y codificaciones efectuadas por el equipo de investigacion, y
lo que es mejor, se pueden utilizar los datos para realizar investigaciones y escribir papers.
Todo ello se puede realizar a través de la red: www.ub.edu/spanishpoliccyagendas. Si se abre
esa pagina se accede a una breve descripcién del proyecto. Hay luego cinco apartados que
se pueden abrir: research goals, dataset instruments, institutional support, main activities y
research team en Espafa. Sugiero abrir el apartado sobre datos. Alli hay un enlace con el
libro de claves (codebook) para la codificacion de los temas prioritarios en cada tipo de
agenda politica, o bien de la portada diaria de los dos periédicos de maxima difusioén: El Pais
y El Mundo.

La clasificacién original se debe a Baumgartner y Jones (2009) en su libro publicado en

University of Chicago Press (citado en la bibliografia, al final). El libro de claves incluye 19
temas generales (que luego se subdividen en varios mas cada uno), segun su orden:

Macroeconomia Comercio e industria

Derechos civiles Defensa

Sanidad Ciencia y tecnologia

Agricultura Comercio

Trabajo Relaciones internacionales
Educacion Gobierno y administracion publica
Entorno Gestion territorial y del agua
Energia

Transporte

Asunto internos y justicia
Politicas sociales
Vivienda
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Es una clasificacion clasica, un poco hieratica, como la de los informes Foessa en Espaia,
o el reciente estudio del Centro de Investigaciones Socioldgicas titulado Esparia 2015: Situa-
cion social?. A esta clasificacién en 19 apartados le faltan temas mas sociolégicos (como
estructura social, demografia, migraciones, minorias, familia, valores, amistad, edad, sexo o
religion), mas de ciencia politica (como politica, protestas y movimientos sociales), o proble-
mas sociales (relaciones de género, calidad de vida, felicidad, pobreza), y sobre todo el tema
estrella de esta década, que es la relacion entre globalizacidn y desigualdades. En cualquier
caso es un esquema ya definido por Estados Unidos, para aplicarse a Espafa. La mayoria
de los temas mas criticos se pueden clasificar en los subtemas, o en la categoria de «otros»
que se incluye en cada tema. En total hay en realidad 247 temas previstos. Para el andlisis
de las portadas diarias de los dos periddicos, el equipo investigador espafol afade cuatro
temas adicionales a los 19 previstos:

Arte, humanidades, y cultura
Clima y desastres naturales
Deportes

Muertes

Esta clasificacién, adaptada de la original norteamericana, se aplica a todas las muestras.
En lared hay accesibles siete bases de datos, que en el estudio —y en la red— se denominan:

Speeches of the Prime Minister
Executive bills
Oral questions
Parliamentary bills
Laws
Portadas de El Mundo (1996-2011)
Portadas de El Pais (1996-2011)

No hay un enlace de datos sobre los programa de los dos partidos politicos en las elec-
ciones generales (Partido Popular y Partido Socialista Obrero Espafiol). Tampoco sobre las
leyes de las comunidades auténomas. La serie de problemas mas importantes para la po-
blacion del Centro de Investigaciones Socioldgicas se puede consultar en www.cis.es, pues
no hay un enlace en este proyecto.

El libro es original precisamente para poder entender mejor la politica espafiola, basada
en las prioridades que se van tomando, y analizar todo eso de forma dinamica. El libro se-
fala la forma en que los gobiernos regionales («autonémicos», en la terminologia espafiola),
asi como la Union Europea, toman cada vez mas decisiones en un nimero creciente de

2 Me refiero al Gtil —y enciclopédico— estudio de Cristobal Torres et al., Espafia 2015: Situacion social (Madrid:
Centro de Investigaciones Socioldgicas, 2015), 1.739 pp. El marco de referencia politico puede verse en el capitu-
lo 9, dirigido por Francisco J. Llera (pp. 915-1.016). Aconsejo leer también uno de los cuatro epilogos del libro, el
de José M. Vallés, «;Una doble crisis?: El sistema politico espafiol en la UE» (pp. 1.698-1.715).
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politicas. Permite ademas un analisis del cambio politico. El objetivo final es mas ambicioso:
la interaccién entre las prioridades politicas del Gobierno/Parlamento, comparadas con las
expresadas por los medios de comunicacidn, y la poblacion. Esta triangulacion es incierta,
pues de la poblacion solo se maneja la serie de problemas mas importantes que tiene Es-
pafa (del CIS), que se resume en una pregunta abierta. Para conocer los medios de comu-
nicacion se tienen en cuenta solo dos periddicos (aunque son los de mayor circulacion) y
no otros medios de comunicacion (radio, television). Pero el intento realizado es ya un paso
adelante cualitativo —aunque no suficiente ni definitivo—. Con los datos actuales se puede
analizar el papel de la prensa en la definicion de prioridades, y comparar con las prioridades
expresadas por el Gobierno y el Parlamento a varios niveles. La existencia de estas siete
bases de datos es un paso de gigante en el analisis de la politica —y las politicas— espa-
fola. El que sean accesibles los datos de estas siete bases de datos de forma abierta y
gratuita es de agradecer. Incluso se pueden realizar estudios comparativos con una veinte-
na de paises democraticos.

El nUmero de problemas sociales es enorme. De todos esos problemas, las instituciones
(Gobierno, Parlamento, prensa) priorizan algunos de esos temas. Esto depende de la presion
de la poblacién, o bien de los temas escogidos en los programas electorales de los partidos
politicos. Se trata de averiguar hasta qué punto los temas que se priorizan —lo que aqui se
denomina agenda— siguen los intereses expresados por la poblacién; o bien reflejan los
programas politicos electorales de los partidos politicos. La progresiva consolidacion de un
sistema multinivel de gobierno supone la delegaciéon de responsabilidades hacia la Unién
Europea y hacia los gobiernos autonémicos y locales. Es necesario comprobar si esto pro-
duce una respuesta mejor a las prioridades de la poblacién. La Unién Europa cada vez defi-
ne mas prioridades y politicas concretas para los Estados miembros. La incorporacion de la
mujer a la politica institucional es posible que también haga variar los temas que se priorizan.
El libro se pregunta por qué la prioridad de temas difiere de un pais a otro. También le preocu-
pa si existe (0 no) una tendencia a la convergencia de esas prioridades. La dificultad mayor
es averiguar por qué esos cambios ocurren dentro de un pais, o entre paises. La investigacion
que abre este proyecto es inmensa.

El funcionamiento de la democracia en Espafa supone una dominacién del proceso le-
gislativo por parte del Ejecutivo. Muchas prioridades politicas se ven definidas desde la
Presidencia del Gobierno. Un problema importante es definir cémo se introducen nuevos
temas en las prioridades que se discuten. El libro reconoce que «el proceso politico es esen-
cialmente un proceso desordenado y no planificado dominado en muchas ocasiones por
sucesos no esperados» (pp. 4-5). Se trata, pues, de explicar las variaciones. La diversidad,
o la apariciéon de prioridades, depende de muchas causas (que hay que investigar) y no ne-
cesariamente de la importancia del tema para la poblacién. Todo ello se hace mas complejo
en un sistema actualmente tan descentralizado como el espanol. La dinamica de prioridades
se ve, pues, afectada por el proceso de descentralizacion, pero también por el progreso de
la Unién Europea. La poblacién pierde conocimiento de quién es responsable de cada tema.
A su vez las promesas electorales muchas veces no se cumplen. La economia —en tiempos
de crisis y de recesion— domina la mayor parte de los temas, dejando poco espacio para
otros problemas mas sociales. En las modernas democracias es un problema de espacio
para desarrollar nuevos temas. Los medios de comunicacién de masas juegan el papel de
presentar temas nuevos o urgentes. Pero ponen demasiada atenciéon en unos pocos temas
nuevos, dejando libre de atencién a los politicos en otras areas. El debate politico se con-
centra... aunque cambia con el tiempo. A su vez el debate se «politiza» en un proceso de
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confrontacion. Es importante medir cdmo un tema entra en la discusion y como sale. La
atencion se concentra asi en unos pocos temas. El libro incluye un capitulo sobre el aborto,
como ejemplo de confrontacion y falta de consenso.

La sofisticacion de este proyecto de investigacion es elevada, y el trabajo de codificacion,
enorme y laborioso. Yo aconsejo leer primero —minuciosamente— el capitulo 2, «Data and
methods». Se elaboran 11 bases de datos, de las cuales siete son accesibles en la red. Al-
gunas bases de datos se inician en 1977, y otras en 1982. No son muestras, sino la totalidad
de los datos que se proponen, uno por uno. Se clasifican entre 254 temas. Se manejan, pues,
unos doscientos mil items de informacién. No se utiliza una codificacion multiple, que hubie-
se complicado demasiado la investigacion, sino por el tema predominante. Para evitar erro-
res toda la codificacion se realizd dos veces, que es una estrategia usual para eliminar la
mayor parte de los errores. Los datos permiten comprobar las relaciones asimétricas entre
Gobierno y Parlamento, con la supremacia del Ejecutivo, asi como las divergencias con los
medios de comunicacion y sobre todo con la poblacién. El equipo de investigacion ha codi-
ficado incluso los «Discursos de investidura», y los «Debates sobre politica general en torno
al estado de la nacion» (sic). El andlisis parlamentario incluye nueve legislaturas desde 1982
hasta 2014; es decir cuatro legislaturas de Gonzalez, dos de Aznar, dos de Zapatero y una
de Rajoy. Es un periodo de la politica espafiola en que domina el bipartidismo, con porcen-
tajes de escafios desde el 81% hasta el 92% de los dos principales partidos. La base de
datos popular es la referente a la poblacion, utilizando las series del CIS con la conocida
pregunta de cuales son en su opinién los tres problemas mas importantes que existen en
Espafia hoy. Es una pregunta abierta, que se codifica luego (por el CIS), y que se ha aplicado
desde 1993. Se utilizan también preguntas sobre la situacién politica y la econémica, y sobre
la actuacion del Gobierno. Del Eurobarémetro se eligen ademas dos preguntas sobre si el
pais se ha beneficiado de ser miembro de la Unién Europea. Igualmente la codificaciéon de
los temas que aparecen en las portadas de los periddicos se realiza una por una, y no es una
muestra. Son de media nueve o diez temas diarios diferentes. El libro mide diversos indica-
dores en cada base de datos, sobre capacidad, diversidad y volatilidad.

Estamos, pues, ante un libro en inglés que supone una investigacion inestimable que va
a marcar varias lineas de investigacién futuras sobre la democracia en Espafia. Supone un
esfuerzo enorme, y varios afos de codificacidn y analisis. Lo mejor es que las bases de datos
(al menos siete de las once) estan accesibles en la red, de forma instantanea y gratuita.
Cualquier cientifico social, colega o estudiante, puede utilizarlas y escribir articulos y libros.
Mejor aun: puede continuar mejorando y ampliando las diversas muestras. Una tarea impor-
tante es desarrollar las opiniones y prioridades de la poblacién, para contrastarlas con los
politicos, las leyes, el Gobierno, el Parlamento, y los medios de comunicacion de masas. Es
una tarea ingente: toda una agenda cientifica para la préxima década. Muchas gracias.

por Jesus M. DE MIGUEL
jesusdemiguel@ub.edu
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