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INTRODUCCION

He puesto mucho carifio y esfuerzo en redactar estas paginas, quiza porque me siento
muy cercana a las preocupaciones, inquietudes y aspiraciones de tantos funcionarios y
gestores y directivos pablicos que abordan hoy el reto de leer la sociedad. En menos de
cinco afos, varios referéndums y comicios nos han proporcionado grandes sorpresas,
y son muchos los paises que han tenido que retrasar la formacion de su gobierno por unos
resultados electorales desconcertantes y fragmentados. En una sociedad que esta cam-
biando su manera de trabajar, divertirse, relacionarse o comunicar, la Administracién
Publica se encuentra con el desafio de ponerse mas en sintonia con la gente a la que sirve.

Este es el primer libro que se escribe enfocado exclusivamente en la Comunicacion
de la Administraciéon Pablica. Hay trabajos que aportan algo al contemplar, practica
y normativamente, las tensiones que se producen en la gestion ptblica entre politica y
comunicacion; los hay que miran a la comunicacién de los gobiernos, o los que cubren
la responsabilidad que tienen las autoridades publicas de promocionar sus territorios;
y, por supuesto, son muchos los libros que buscan ayudar a los partidos a ganar elec-
ciones. Pero pocos han tomado la Administracién Pablica como unidad que comunica, lo
cual resulta paradojico si se considera que ésta emplea a muchas personas para realizar
un trabajo para el que es clave relacionarse con la sociedad. Esta es la laguna sobre la
que trato de aportar algo con el presente trabajo.

El dltimo libro que publiqué en castellano data del afio 2007, y lo escribi después
de una gratisima experiencia personal y profesional en el gabinete de la ministra de Edu-
cacion, Cultura y Deporte del gobierno de Espaiia en los aflos 2000-2004. Como alli ex-
puse, decidi entonces enfocar mi investigacién, docencia, aprendizaje y colaboracion
profesional en la Administracion Piblica, pues me hice mas consciente de la dimension
comunicativa que permea todo el quehacer cotidiano de la gestion publica; una necesi-
dad que he seguido constatando durante estos aflos en mis diferentes areas de actividad.
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En el afio 2013, y contando con profesionales e investigadores del mundo entero,
pude coeditar con Karen Sanders para la editorial Bloomsbury un andlisis de los pro-
blemas, tendencias y retos que tiene la comunicacién de gobiernos en 15 paises, trabajo
que me ha proporcionado un buen punto de partida para el presente libro. He podido
ademads adentrarme teorica y profesionalmente en el mundo de la creacién de valor
intangible para el sector ptblico, profundizando en conceptos y teorias asi como en el
analisis de casos practicos (sobre reputacion, legitimidad, compromiso civico, capital
intelectual, cultura organizacional o confianza, entre otros) para un libro que acabo de
publicar con Vilma Luoma-aho en la editorial Wiley-Blackwell. También con esta auto-
ray para esta editorial me encuentro coeditando el Handbook of Public Sector Commu-
nication, en el que se estin reuniendo andlisis sobre el tema desde muy diferentes
perspectivas disciplinares.

Durante estos diez afos he intensificado mi interaccién con investigadores, pro-
fesionales, funcionarios, docentes y estudiantes en torno al papel que juega la co-
municacion en la Administracion Piblica. He participado en proyectos con gobier-
nos locales, regionales y nacionales de muy diferentes paises; me he reunido con
organismos nacionales e internacionales que tienen como funciéon mejorar la go-
bernanza de las administraciones publicas; he podido hablar con varios presidentes
o expresidentes de gobierno, y con muchos ministros, alcaldes, consejeros o conce-
jales; también con portavoces de gobiernos o directores de comunicacién de entida-
des y servicios publicos como teatros, museos, hospitales, colegios, universidades,
tribunales de justicia, etc.; y he compartido ideas y experiencias en los distintos en-
cuentros de acop (Asociaciéon de Comunicacién Politica), una organizaciéon que se
ha consolidado en el convencimiento de que consultores y académicos debemos es-
tar cerca.

He tenido ademas el lujo de poder acompaiiar en el proceso de aprendizaje de mu-
chos gestores publicos. Participé con Luis Arroyo e Ignacio Garcia en el lanzamiento de
un curso especializado en comunicacion en el INAP (Instituto Nacional de Administra-
cion Puablica) de Espaia, que hoy es el tinico master oficial universitario que existe en
Comunicacion de la Administracién Pablica, y por el que cada afio pasan funcionarios
con muy diferentes responsabilidades, pero todos con la necesidad de saber de comu-
nicacion. He impartido docencia en programas de mas de 20 paises, gracias a los cuales
he tenido acceso a la Administracién Pdblica en una gran variedad de contextos y sen-
sibilidades culturales (Alemania, Argentina, Brasil, Chile, China, Colombia, Cuba, Es-
pana, Estados Unidos, Francia, Guatemala, Holanda, Italia, México, Paraguay, Perd,
Polonia, Reino Unido, Uruguay, Venezuela). Formo parte, ademas, del Comité de Direc-
cion del Leiden Public Manager Program que acaba de iniciar su andadura; liderado por
Nikol Hopman, de la Universidad de Leiden, y con el asesoramiento de Anne Murphy
—entre otros—, estoy disfrutando de un proyecto en el que grandes profesionales po-
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nen en juego su conocimiento y experiencia para tratar de avanzar en el aprendizaje
del liderazgo publico.

Después de sistematizar para el presente libro lo que he aprendido durante estos
afnos, podria elucubrar en esta introduccién sobre los desafios que plantean la trans-
formacion tecnoldgica y digital, la globalizacion, la sostenibilidad, la ciberseguridad...
pero me atrevo a simplificar la descripcién del reto que tiene hoy la Administracion
Ptblica como sigue: se consolida el perfil de un gestor y directivo ptblico que tiene que
ser a la vez comunicador, y el de un comunicador que al comunicar se convierte en
gestor publico. Cudl es la mejor manera de desarrollar, formar y articular estos dos per-
files es lo que debe ocuparnos en los préximos anos, pues hace falta acabar con la tor-
peza de tener a gestores y lideres ptblicos “vendidos” por el desconocimiento de la co-
municacioén (particularmente la de la red); hay que terminar también con la simpleza
de relegar a los comunicadores a cometidos puramente técnicos.

El libro consta de siete partes: las cuatro primeras constituyen una exposicion del
marco conceptual, de los problemas y de los retos (tales como la desconfianza, la pos-
verdad, la politizacion, la escucha, la transparencia o la multiple interaccion en red); y
el resto del libro busca proporcionar conocimiento para abordarlos (sugiere maneras
de organizar mejor el trabajo, de evaluarlo y de prepararse y mantenerse al dia en el
aprendizaje). El registro que empleo es el que describo en el capitulo 11: porque estoy
convencida de que es posible la reflexion en la accion, trato de combinar el saber y el
hacer, el pensar y el actuar, el analizar y el decidir.

Por eso, en las paginas que siguen hay tanto conceptos como herramientas practi-
cas. Se habla de valor ptblico, confianza, bien intangible, expectativa, estrategia, iden-
tidad; se aporta informacion sobre el grado de desarrollo de la Administracion Ptblica
en red en Espafia y América Latina, o sobre los efectos que tienen en la sociedad la
transparencia, el gobierno electrénico, los presupuestos participativos o las acciones
gubernamentales de coproduccion; y se proporcionan sugerencias o herramientas
para elaborar la estrategia de comunicacion en red, la politica de transparencia, para
replantear la organizacion de la oficina, para coordinar el mensaje o para evaluar el
impacto. Pero, sobre todo, se plantean preguntas con las que animar a una reflexion
para que, quien asi lo deseara, pueda desarrollar el conocimiento que necesita para su
situacion especifica.

Laten en estas paginas tres deseos. El primero es el de persuadir a los profesionales
de la Administraciéon Pablica de que la contingencia a la que estan sometidos en sus
trabajos se puede abordar de manera estratégica: es posible inyectar algo de prevision y
planificacion en la tarea cotidiana de gestionar lo publico relacionandose con la socie-
dad. El segundo deseo es el de compartir con profesores y alumnos algunas reflexiones
que universidades y personal docente llevamos afios haciendo en torno a enfoques de
aprendizaje, competencias, objetivos y actividades formativas; aqui van algunas ideas
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que me han funcionado bien en el aula, pero soy consciente de que queda en este sen-
tido mucha tarea por delante. Estd, por tltimo, el deseo de concitar energias de personas
de las distintas disciplinas para abordar estos nuevos perfiles del directivo/gestor-co-
municador y del comunicador-directivo/gestor, para poder responder con mas acierto
a la pregunta de como hay que comunicar para gobernar con la sociedad.

Termino ya y lo quiero hacer expresando mi més sincero reconocimiento. He men-
cionado ya varios nombres de personas y entidades a quienes estoy francamente agrade-
cida; la oportunidad que la vida me ha brindado de toparme con ellas ha sido fuente de
aprendizaje y disfrute. A mis doctorandos, a quienes forman parte del grupo de investi-
gacion de intangibles en el sector publico (con quienes he compartido publicaciones
que en este libro se citan), por los buenos ratos que pasamos tratando de intereses co-
munes. A Marianna Herrera, que tanto me ha ayudado a actualizar la informacion sobre
el estado de la Administracion Publica en la red. A las universidades de paises que he
citado, en las que he podido interactuar con docentes y discentes; a la Universidad
de Jyviskyld y a la George Washington University, por acogerme con tanta calidez y
profesionalidad en mis estancias de investigacion; al personal de la Biblioteca de la Fa-
cultad de Ciencias de la Informacién, siempre a tiempo; a mi departamento de la Uni-
versidad Complutense de Madrid, llamado ahora Departamento de Teoria y Analisis de
la Comunicacion Audiovisual, Publicidad y Relaciones Publicas.

Y, por supuesto, al Fondo de Cultura Econémica, mi agradecimiento por su profe-
sionalidad, paciencia y apoyo.

Me considero una afortunada porque me gusta mucho lo que hago, porque el mundo
en el que trabajo es de gente abierta a compartir; y porque en mi andadura continuada-
mente encuentro personas de enorme talla humana y profesional. Como siempre, los
comentarios y reacciones a este texto seran muy bien recibidos en mjcanel@ucm.es,
URL www.mariajoseCANEL.com, Twitter @mariajoseCANEL
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I. ADMINISTRACION PUBLICA
Y COMUNICACION

¢Es ComUNIcACION de la Administraciéon Pablica la reunion con menores que convoco el
presidente de los Estados Unidos Donald Trump en la Casa Blanca el pasado 30 de oc-
tubre de 2017 para celebrar Halloween? ;Lo es el encuentro rodeado de escombros que
tuvo el presidente Enrique Pefna Nieto con los damnificados por el terremoto que en
septiembre del mismo aflo asolé México? ;Qué decir de la tipica rueda de prensa que
da el jefe de una unidad de bomberos tras sofocar un incendio?

No es facil dar una respuesta cerrada y sin matices a estas preguntas, como si lo es
imaginar los conflictos que se habran producido entre funcionarios de carrera y lideres
politicos en la trastienda de estos escenarios. En éstos aparecen titulares de gobierno
que, por ser tales, lo son también de los servicios que la Administracién Publica pro-
porciona.

;Qué es la Comunicacion de la Administracion Pablica y qué la legitima? Este capi-
tulo introductorio delimita conceptualmente el libro: qué es, quién la lleva a cabo y
para qué y quién. En una primera parte se explora la identidad de la Administracion
Publica y en una segunda se analizan los conceptos relacionados para, al final, propo-
ner una definiciéon de “Comunicacion de la Administracion Publica” (a lo largo del libro
se utilizara esta expresion con las iniciales en maytsculas).

EXPLORAR LA IDENTIDAD
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

¢Qué caracteriza a la Administracion Piblica y cudl es la comunicaciéon que en conse-
cuencia le corresponde? Porque la “identidad” de una organizacion tiene que ver con
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lo que ella es, y con lo que, por tanto, da razén de su existencia para sus piblicos,! es
preciso comenzar este capitulo explorando la identidad de la Administracién Pablica.

En términos sencillos, se puede decir que la Administracion Puablica es a quien co-
rresponde satisfacer las necesidades de una sociedad por medio de los servicios publi-
cos. Siguiendo la definicion clasica de Carlos Juan Bonnin, la “administracion es la que
forma la accion propiamente del Estado, abraza todo lo que constituye las relaciones
de los administrados con el Estado, dentro del interés del orden social”.2 La Adminis-
tracion Publica, en fin, pone en relacion al Estado con el ciudadano.

Antecedentes: ;qué justifica la creacion de la Administracion Publica?

Curiosamente, quien esta en el origen de la institucion objeto de este libro es la policia.
Asilo expone Guerrero al establecer la configuracion de la Administracién Ptblica como
la nueva forma de relacion social que se desarrollé con la irrupcion de los regimenes
constitucionales y la extincién del Estado absoluto.? Afirma este autor que policia es el
término que deriva de la evolucion de los términos clasicos politica (las cosas referentes a
la polis) y politeia (la organizaciéon gubernamental en la que aquella se instituia). La cul-
tura romanica asimil6 la politeia transforméandola en politia, que los idiomas europeos
adoptan como policia, police, policey y policy. Pues bien, afirma Guerrero, politia tiene
dos sentidos: todo lo que puede contribuir a la felicidad de los ciudadanos, a satisfacer
sus necesidades y a hacerles la vida mas coémoda, especialmente lo relacionado con la
conservacion del orden y de la disciplina; y las leyes y reglamentos de que el Estado ha de
dotarse para afirmar el poder que necesita y asi lograr la felicidad de sus stibditos.*

De manera que, desde su origen, la identidad de la Administracion Pidblica esta re-
lacionada con la obligacién de facilitar la vida de los ciudadanos, asi como con el poder
coercitivo que para tal fin se requiere.

Administracién

El vocablo administrare encuentra su origen en las expresiones latinas ad (a) y minis-
trare (servir). La Real Academia Espafiola asocia el término administrar a “gobernar,

1 W. Olins, Corporate Identity: Making Business Strategy Visible Through Design, Harvard Business School
Press, Boston, 1990; y P. Capriotti, Planificacion estratégica de la imagen corporativa, Ariel, Barcelona, 1999.

2 Bonnin, Compendio de los principios de administracién, Imprenta de José Palacios, Madrid, 1834, p. 88,
citado en O. Guerrero, “Administracion Publica” en L. Baca, J. Bokser-Liwerant, F. Castafieda, I. Cisneros y G. Pérez
(comps.), Léxico de la politica, Flacso, FCE, México, 2000, p. 2.

3 Guerrero, op. cit., p. 1.

4 Ibid., p. 1.
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”

regir y aplicar”, ala vez que a “suministrar”, “proveer a uno de algo que necesita”.> Ade-
mas, minis denota, por oposicion a magis, “menor”, es decir, el minister era para los
romanos el funcionario subordinado a la autoridad del magister, y por eso entre
los romanos administrar significaba “la satisfaccion de las necesidades de la sociedad
mediante un esfuerzo adicional por parte de los oficiales”.® Con la creacion de los Esta-
dos modernos del siglo x1x la comprension de lo que estd en el origen, la policia, se trans-
formo en lo relacionado con la gestién y despacho de los asuntos gubernamentales.
Por tanto, a la idea de servir a la felicidad de los ciudadanos, asi como a la de dotarse
de poder para ello, se afiadio en el siglo x1x la dimensién mas procedimental de gestion.
A este respecto, interesante resulta que, entre los pocos términos acuflados que en este
ambito se encuentran en relacién con la comunicacion estd el de “comunicacién admi-
nistrativa” que, como se expondra mas adelante, alude precisamente a lo constitutiva
que es la comunicacion a la toma de decisiones de los procedimientos: la Administracion
Publica es, también, la articulacion de procesos, para lo que se necesita de comunicacién.

Lo publico

Segtin el Diccionario de la lengua espaiiola, lo ptblico es lo “perteneciente o relativo a
todo el pueblo”; “la potestad, jurisdiccion y autoridad para hacer algo, como contrapues-
to a privado”.” Por eso, al acompaiiar a administracion, el adjetivo piiblica define el cam-
po de problemas y responsabilidades: es lo que atafie a la sociedad, a la comunidad.?

Con apoyo en su caracter comunitario, Bonnin establece que la Administracion Pa-
blica tiene su origen en la asociaciéon o comunidad; su principio en la conservacion de
ésta; su esencia es el gobierno de la misma; su caracter es la accion social; y su atribu-
cion es la ejecucion de las leyes de interés general.’

Se puede decir, entonces, que la Administracion Publica tiene que ver con la articu-
lacién de voluntades para la solucion de los problemas comunes. Cuéles sean esos pro-
blemas comunes, quién esta legitimado para actuar sobre ellos (y, por tanto, hasta déonde
debe llegar la accion del Estado) y como adoptar y decidir las mejores soluciones, son
cuestiones de las que se ocupa el debate asi denominado el “rompecabezas de lo publi-
c0”.19 Pues, como afirma Thoenig, hace falta realizar un profundo anélisis de nociones

5 Real Academia Espafiola, Diccionario de la lengua espafiola, “administrar”. Consultado en <http://dle.rae.
es.?id=OMFISCM> el 4 de mayo de 2018.

¢ 0. Guerrero, op. cit., p. 2.

7 Real Academia Espaifiola, Diccionario de la lengua espafiola, “piblico”. Consultado en <http://dle.rae.es/
id=UYbbT58> el 4 de mayo de 2018.

8 0. Guerrero, op. cit., p. 3.

9 Ibid., p. 2.

10 B, Bozeman y S. Bretschneider, “The ‘publicness puzzle’ in organization theory: A test of alternative expla-
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como son la de Estado y Administracion Publica, ya que son analiticamente deficien-
tes, cubren realidades diferenciadas y sus limites son fluctuantes.!! Con otras palabras,
este autor aboga por dar a la publicness un significado mas profundo y extenso que el
simple estar sometido y dominado por el Estado, ya que “los asuntos publicos y su tra-
tamiento no deberian considerarse centrados en el Estado”, sino que deberian implicar
a otros muchos actores.!? Esta idea, la de concebir lo ptiblico en sentido amplio, es la
que presidira este libro, que trata de explorar en qué consiste una comunicacion orien-
tada a implicar a la sociedad en el ejercicio del gobierno.

Estado

Al explorar la identidad de la Administraciéon Plblica surge como cuestion critica su
relacion con el Estado y con el gobierno. Los sistemas politicos varian en cuanto a la
configuracion del Estado: mientras que en los parlamentarismos (como Espafia) hay un
jefe de Estado que es distinto al jefe de gobierno, en los presidencialismos (como los
sistemas de la mayor parte de América Latina) las funciones del jefe de Estado y del jefe
de gobierno recaen en la misma persona (el presidente). Ya se trate de un parlamenta-
rismo o de un presidencialismo, la Administracién Piblica forma parte del Estado en la
mayor parte de los ordenamientos constitucionales: estd integrada por el poder ejecu-
tivo y los organismos que dependen de éste. Por ejemplo, la constitucion espafola defi-
ne la administraciéon publica central como la administracion de todo el Estado espaiiol,
encargada de llevar a la practica el programa del gobierno y de satisfacer los intereses
generales; la constitucion peruana establece que la administracion publica es llevada a
cabo por las entidades que conforman el poder ejecutivo, que ejercen funciéon adminis-
trativa en virtud de concesion, delegacion o autorizacion del Estado; y la chilena iden-
tifica la administracion publica con la administracion del Estado.

La Administracién Pablica existe, por tanto, a partir del Estado. En sentido amplio,
el Estado es la comunidad politica organizada. En su configuracién moderna y contem-
poranea, el origen del Estado se encuentra en el proceso de institucionalizacién del
poder politico para delimitar el poder absoluto llevado a cabo en las revoluciones in-

nations of differences between public and private organizations”, Journal of Public Administration Research and
Theory, 4(2), 1994, pp. 197-224; véase también M. Antonsen y T. B. Jorgensen, “The ‘publicness’ of public organi-
zations”, Public Administration, 75(2), 1997, pp. 337-357; K.]. Meier y L. ]. O’Toole, “Comparing public and priva-
te management: Theoretical expectations”, Journal of Public Administration Research and Theory, 21(3), 2011, pp.
i283-i299; y S. Moulton, “Putting together the publicness puzzle: A framework for realized publicness”, Public
Administration Review, 69(5), 2009, pp. 889-900.

11 J. C. Thoenig, “El rescate de la publicness en los estudios de la organizacion”, Gestion y Politica Ptiblica,
15(2), 2006, pp. 254-255.

12 Ibid., p. 250.
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glesa de 1689, estadunidense de 1776 y francesa de 1789. Se establece como “un ente
independiente, con fines generales, que comprende, necesariamente, al pueblo estable-
cido sobre cierto territorio, dotado de una estructura de gobierno basado en un
complejo homogéneo y autosuficiente de normas que regulan una sociedad y estructu-
ra organizada”.'® La razon de ser del Estado estd en que para organizar la comunidad
politica se necesita de aparatos de gobierno que tomen las decisiones para satisfacer
los intereses colectivos, asi como que se establezcan criterios generales de comporta-
miento (unas normas) que resuelvan controversias (jurisdiccion) y gestionen (adminis-
tracion).! Es decir, la Administracion Publica desarrolla e implementa las decisiones
que organizan la comunidad politica. Como la identidad de la Administracién Publica
participa de la identidad del Estado, es preciso explorar cudles son las caracteristicas
de éste que aquélla deberia proyectar.

Primera, el Estado es una entidad organizada impersonal, encargada de garantizar
su continuidad, maés alla de la sucesién de los sujetos concretos destinados a ejercer el
poder.1® Por tanto, proyectar la Administracion Pudblica trata de algo mas impersonal e
institucional que proyectar un candidato, lider politico o partido.

Segunda, se trata de una corporacion, territorial (conectada a un ambito espacial
predeterminado en el que se inserta el pueblo sobre el que se ejerce el poder) y sobera-
na (su poder es originario e incondicionado por otros poderes).' Por tanto, la proyec-
cion de la Administracion Publica debera incluir elementos que reflejen la titularidad
de autoridad en una jurisdiccion organizada también espacialmente.

Tercera, en una concepcion hobbesiana de la sociedad, se dice que el Estado tiene
como proposito hacer posible la convivencia pacifica entre las personas, y realizar los
fines ulteriores que la sociedad se propone alcanzar.!” De manera que el Estado moder-
no incluye no s6lo una igualdad juridica sino también politica y socioecondémica que le
obliga a atender a la poblacidn con eficacia y eficiencia.!® Se encuentra aqui una de las
razones que justificaran las acciones de la Administracion Pablica y que esta en las ba-
ses de las estrategias de comunicacion de su legitimidad.

Cuarta y dltima, esa configuracién del Estado moderno se caracteriza por el someti-
miento a derecho de toda la actividad de la Administracién Ptblica. Por eso ésta esta
supeditada integramente a la ley bajo el principio de legalidad, y como se tratara en
este libro, este marco es el que inspira buena parte de su comunicacion.

G. de Vergottini, Derecho constitucional comparado (segunda), Espasa Calpe, Madrid, 1985, pp. 89-90.
Idem.
15 Ibid., p. 91.
16 Ipid., pp. 94-99.
Presidencia de la Reptiblica de México, “Glosario de Términos Administrativos”, Organizacién y métodos,
Mexico, 1982. Consultado en <http://www.inap.mx/portal/images/RAP/63> el 4 de octubre de 2017, p. 79.

18 1, Aguilar, Gobiernoy administracion piblica, FCE, México, 2015.
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Gestion publica y policy

Pero explorar en profundidad la identidad de la Administracion Publica requiere ir mas
alla de la mera conceptualizacion del Estado como un ente de derecho que con ley re-
emplaz) el ejercicio absoluto de poder propio del antiguo régimen. Hay otros concep-
tos que pueden inspirar este andlisis sobre la razén de ser de la Administracion Publica, y
son los que se refieren a lo que ésta hace: gestionar, organizar, distribuir, implementar.
La gestion publica es la actividad que realiza la Administracién Pablica, y consiste
en decidir y ejecutar acciones para la resolucion de los problemas comunes. Un término
relacionado con el de gestion es el de policy (de dificil traduccién al castellano), que tra-
ta de “los principios generales que guian la elaboracion de las leyes, la administracion,
y los actos ejecutivos de gobierno, tanto en los asuntos nacionales como en los interna-
cionales”.?® Se diferencia de la doctrina o ideologia en que ésta tiene que ver con los
sistemas de creencias conforme a los cuales la policy se elabora. Por tanto, se podria
decir que la policy son los medios con los que se consiguen unos determinados fines
(politica). Asi, por ejemplo, para lograr una sociedad mas liberal (finalidad de una politi-
ca liberalista) hace falta una politica ptiblica o policy (medio) que reduzca los impuestos.
En la tarea de identificar cudl es el papel que juega la comunicacién en esa funcién
de organizar la comunidad politica propia de la administracion, resulta de gran interés
recuperar el significado que uno de los primeros cientificos de la comunicacién, Ha-
rold Lasswell, otorgara a la policy, a la ciencia de la policy,>° y que con gran acierto trae
a colacion Guerrero en su conceptualizacion de la Administracion Piblica.?! Este autor
afirma que las ciencias de la policy surgen en la posguerra con el propoésito de dar res-
puesta a la necesidad de que, al estudiar la organizacion de la comunidad, no sé6lo hay
que mirar el marco juridico de las decisiones gubernamentales, sino también la inter-
pretacion que los gestores publicos hacen de los hechos cuando deciden.??
Efectivamente, Lasswell entiende que la policy se sale de las lindes de las ciencias
sociales y de la psicologia, pues consiste en tomar decisiones concretas, para lo que
hay que interpretar contextos, tener en cuenta el pasado y anticiparse al futuro;?3 asi
visto, la policy se libera de indeseables connotaciones propias de la palabra politica,
mas cercana al partidismo y a la corrupcién.?* Esta concepcion de la policy pone el
acento en el proceso (por ejemplo, la deliberacién o debate parlamentario que precede a
toda aplicacion de una ley); en las necesidades de informacion e interpretacion de he-

19 R. Scruton, “Policy” en A Dictionary of Political Thought, Harper, 1982, p. 358.

20 H. Lasswell, “The policy orientation” en S. Braman (ed.), Communication Researchers and Policy-Making,
The miT Press, Cambridge, Massachusetts, 1951, pp. 85-103.

21 Q. Guerrero, op. cit.

22 Ibid., p. 5.

23 H. Lasswell, op. cit., p. 86

24 Ibid., p. 88.
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chos que se requiere para tal proceso (por ejemplo, dar audiencia en el parlamento a los
distintos publicos afectados por una medida antes de adoptarla) para dar contenido a
las politicas publicas [los ejemplos son mios]. Hacer ciencia de la policy implica, enton-
ces, tener en cuenta también la eficacia y efectividad de la comunicacion, asi como la
interpretacion de las situaciones.

Es claro el papel inherente a la gestion publica que tiene la comunicacioén en esta
conceptualizacion de la policy, y no en vano quien recupera esta dimensiéon comunica-
tiva es también quien propusiera el primer paradigma para analizar la comunicacién
(quién dice qué, por qué canal, a quién y con qué efecto).?’> La propuesta de Lasswell
implica “pasar de un paradigma racionalista a uno que tenga mas en cuenta la persua-
sidn, el argumento y la evidencia como materia prima del proceso gubernamental”.
La gestion publica adquiere asi un aspecto mas interpretativo y, con ello, la Administra-
cién Pablica adopta un papel mas relevante que la sola ejecucion e implementacion de
quienes han adoptado las politicas, y en el que la comunicacion sera clave. Una pre-
gunta que cabe, entonces, dejar aqui planteada, y a la que el libro tratara de dar res-
puesta es la siguiente: ;CoOmo determina la comunicacion esta dimension interpretativa/
deliberativa que tiene la gestién de la Administracién Pdblica?

Gobierno

Ya se ha mencionado que administrar se asocia a “gobernar, regir y aplicar”. El gobier-
no es el ejercicio de la influencia y el control, por medio de la ley y la coercion, sobre un
grupo determinado de personas, y estd formado dentro del Estado.?” Pero si bien la
Administracion Publica estd encargada de llevar a la practica el programa del gobierno
y de satisfacer los intereses generales, hay que decir que gobierno y administraciéon no
son lo mismo: “mientras que el primero es un 6rgano constitucional, emanado de la
mayoria parlamentaria y sujeto a ella, y dirige la Administracion, ésta es una organiza-
cion estatal permanente, que no sirve al gobierno, sino a la colectividad, y lo hace con
objetividad, aunque lo haga siguiendo las directrices gubernamentales”.?8

Es precisamente en esa sutil distincion entre lo gubernamental (lo relacionado con
la direccion de la nacidén, que se hace conforme al programa que resulta ganador en
unas elecciones) y lo estatal (lo relacionado con la representacion de todos, y por tanto,
neutral y apartidista) donde se juega el éxito la comunicacién de la Administracion Pa-

25 H. Lasswell, Power and Personality, W. W. Norton and Company, Nueva York, 1948.
26 Q. Guerrero, op. cit., p. 5.

27 R. Scruton, op. cit., p. 189.

28 J. Garcia-Morillo, La democracia en Espafia, Alianza, Madrid, 1996, pp. 230-231.
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blica.?’ Es también aqui donde se libran conflictos entre las motivaciones de los fun-
cionarios al proyectar su trabajo y las de los lideres politicos que los dirigen. Como se
vera a lo largo del presente libro, son muchos los ejemplos y casos cuyo andlisis termi-
na girando en torno a esta cuestion: ;Qué hay/deberia haber de estatal y de guberna-
mental en la Comunicacion de la Administracién Publica?

Burocracia

Burocracia es la “Organizacion regulada por normas que establecen un orden racional
para distribuir y gestionar los asuntos que le son propios”.3° Proviene del francés bu-
reaucratie, que a su vez significa oficina (bureau) y gobierno (cratie). El término buro-
cracia sugiere la idea de organizacion.

En la sistematizacion del estudio de la burocracia de Weber se encuentra la explica-
cién de por qué ésta estd tan asociada a la Administracion Publica.3! Este autor consi-
dera que, ademas de estar legitimado en origen (es decir, de proceder de unas elecciones
legitimas, por ejemplo), hace falta una organizacién administrativa que facilite el ejer-
cicio del poder. La burocracia, argumenta Weber, es la fuente que legitima el poder por
la competencia técnica y por la aplicacion de unas normas legales racionales. En una
organizacion burocratica todo esta bien delimitado y con criterios objetivos: hay reglas
que establecen el ambito de competencia de los cargos oficiales, que identifican las obli-
gaciones y responsabilidades, que determinan la autoridad que es necesaria para que
aquéllas se cumplan, asi como las condiciones y los medios coercitivos para su ejercicio.

Paraddjico resulta que esta organizacion burocratica, que sustenta una concepcion
profesional del funcionario (y que da a éste argumentos para dirimir los conflictos
que puede tener con su jefe, el lider politico), sea también la fuente de las connotaciones
peyorativas que los publicos suelen asociar a la Administracion Pablica. De hecho, una
de las acepciones que el Diccionario de la lengua espariola atribuye a burocracia dice:
“Administracién ineficiente a causa del papeleo, la rigidez y las formalidades super-
fluas”;3? y los trabajos que han tratado la reputacién de la Administracién Pdblica
encuentran, precisamente en la burocracia, en lo burocratico y en el burdcrata, los obs-

29 M. J. Canel, “Reflexiones sobre la reputacion ideal de la Administracién Pdblica”, en M. Herrero, A. Cruz,
R. Lazaro y A. Martinez (eds.), Escribir en las almas. Estudios en honor de Rafael Alvira, Eiunsa, Pamplona, 2014,
pp. 69-88; y M. J. Canel, Comunicacion de las instituciones ptiblicas, Tecnos, Madrid, 2007.

30 Real Academia Espafiola, Dicccionario lengua espafiola, “burocracia”. Consultado en <http://dle.rae.es/?id
GJix9ml> el 4 de mayo de 2018.

31 M. Weber, Economy and Society. An Outline for Interpretive Sociology, University of California Press, Ber-
keley, California, 1978.

32 Real Academia Espafiola, Dicccionario lengua espafiola, “administrar”. Consultado en <http://dle.rae.
es/?id GJix9ml> el 4 de mayo de 2018.
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taculos de partida sobre los que toda intervencién de comunicacién opera.?? ;Cudnto
de burocratico ha de connotar la Comunicacion de la Administraciéon Publica, y cémo
preservar el valor de profesionalidad que el término “organizacién burocratica” tiene
en origen?

Administracion Publica

Tras el viaje por los distintos conceptos que componen o se acercan a la identidad de la
Administracion Pablica resulta dificil encontrar una definicién que los contenga todos.
Unas definiciones ponen el acento en el caracter estatal de su finalidad: “el conjunto de
areas del sector publico del Estado que, mediante el ejercicio de la funcién administra-
tiva, la prestacion de los servicios ptiblicos, 1a ejecucion de las obras puiblicas y la reali-
zacion de otras actividades socioeconémicas de interés publico trata de lograr los fines
del Estado”.34 Otras expresan el condicionante politico propio de su caracter instru-
mental para el gobierno: “la organizacién que tiene a su cargo la direccion y gestion de
los asuntos estatales ordinarios dentro del marco de derecho, las exigencias de la técni-
ca y una orientacién politica”.3®> Y otras, como la que define la administracion ptiblica
guatemalteca, utilizan términos mas genéricos: “conjunto de 6rganos administrativos
que desarrollan una actividad para el logro de un fin (bienestar general), a través de los
servicios publicos (que es el medio de que dispone la Administracion Publica para lo-
grar el bienestar general), regulada en su estructura y funcionamiento, normalmente
por el derecho administrativo”.3¢

Pero no es objeto ni necesidad de este libro proponer una definicién de Administra-
cion Publica, sino explorar su identidad para ver qué comunicacion es la que le corres-
ponde, y por eso, tras la revision de las distintas fuentes que conceptualizan la Admi-
nistracion Publica,3” extraigo las siguientes caracteristicas de la identidad que tiene la
organizacion objeto de este libro.

33 D. Gelders, G. Bouckaert y B. Van Ruler, “Communication management in the public sector: Consequences
for public communication about policy intentions”, Government Information Quarterly, 24(2), 2007, pp. 326-
337; D. P. Carpenter y G. A. Krause, “Reputation and public administration”, Public Administration Review, 72(1),
2012, pp. 26-32; y A. Waeraas y H. Byrkjeflot, “Public sector organizations and reputation management: Five
problems”, International Public Management Journal, 15(2), 2012, pp. 186-202.

34 Presidencia de la Republica de México, op. cit., p. 31.

35 A. Carrillo, La justicia federal y la administracién publica, Porrtia, Mexico, 1973, p. 10.

36 Club Ensayos, Administracién puiblica guatemalteca, 2013. Consultado en <https://www.clubensayos.
com/Temas-Variados/ADMON-PUBLICA-GUATEMALTECA/530060.html> el 4 de octubre de 2017, p. 2.

37 J. C. Bonnin, op. cit.; A. Carrillo, op. cit.; Presidencia de la Reptblica de México, op. cit.; ]. Garcia-Morillo,
op. cit.; O. Guerrero, op. cit.; J. I. Martin Castilla, “Valor y valores de una administracion al servicio ptblico”, Audi-
toria Priblica: Revista de los Organos Auténomos de Control Externo (38), 2006, pp. 25-34; Club Ensayos, op. cit.,
2013; L. Aguilar, op. cit.
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* La finalidad de la Administracién Publica es el “bien comdn” o “bienestar” de
toda la poblacion; el Estado se organiza para proteger a la persona y a la familia,
y su fin supremo es el bien comun.

« Contexto: para satisfacer necesidades comunes, la Administracion Ptblica dis-
tribuye recursos que son limitados, por lo que necesita tanto de apoyo (de con-
senso) como de poder coercitivo para dirimir diferencias y conflictos.

» Funcion: para lograr su finalidad, la Administraciéon Piblica tiene atribuida fun-
cion publica por ordenamiento juridico, de manera que los distintos cuerpos de
funcionarios llevan a cabo una funcion especifica (por ejemplo, a los cuerpos do-
centes les corresponde la funcién puablica docente). En el cumplimiento de esta
funcién, se pone en contacto directo a los servidores publicos con los ciudadanos.

» El medio a través del que opera la Administracion Publica es el servicio publico.

« Organo o estructura: para poder proporcionar el servicio ptiblico la Administra-
cién Publica estd constituida por entidades, organizaciones, personas; se trata
de una estructura organica, determinada por el derecho positivo, para cumplir
una funcién.

e La actividad consiste, por tanto, en gestionar los asuntos del Estado. “Las adminis-
traciones publicas ejercen la autoridad conferida por la sociedad a través de politi-
cas publicas y la creacién y administracion de regulaciones.”38 Esta actividad puede
ser funcional (para cumplir con su finalidad: hacienda, defensa, exteriores, justicia,
interior, etc.) o institucional (para mantener el organismo en que se constituye:
captacion de funcionarios, regulacion de sus estatutos, informacion, etcétera).?’

» Las acciones que lleva a cabo la Administracion Pablica son las de dictar y apli-
car las disposiciones necesarias para el cumplimiento de las leyes y para la con-
servacion y fomento de los intereses publicos, asi como la de resolver las recla-
maciones a que dé lugar lo mandado. De lo arriba expuesto sobre la policy sigue
la necesidad de llevar a cabo comunicacién y deliberacién para interpretar las
situaciones sobre las que hay que decidir.

e Titular de poder y autoridad: la administraciéon posee una serie de prerrogativas
que la sitdan en una posicién superior a la del administrado. Sus actos son vin-
culantes: han de cumplirse, se quiera o no, pues aquélla estd autorizada para
imponerlos.

 Territorial: la administracion estd conectada a un ambito espacial predetermi-
nado en el que se inserta el pueblo sobre el que se ejerce el poder.

e Legitimidad: la Administracion Pablica esta sometida a una jurisdiccién espe-
cializada. Es parte del poder ejecutivo y esta regulada por éste, por el derecho

38 1.1 Martin Castilla, op. cit., p. 27.
39 0. Guerrero, Principios de Administracién Publica, 1993. Consultado en <http://bibliotecadigital.ilce.edu.
mx/sites/csa/principio/leccion1.html> el 11 de mayo de 2018.
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administrativo, tanto en su estructura y organizaciéon como en su actividad o
funcionamiento. Con otras palabras: las funciones que desempeia no le serian
propias si no estuvieran definidas por la Constitucion, las leyes y el proceso poli-
tico. De manera que el poder que tiene no es ilimitado, sino que esta sujeto al
principio de legalidad, principio aplicable tanto a su capacidad coercitiva como
al ambito de su actuacion, que ha de moverse estrictamente en los aspectos del
interés ptiblico.4°

EXPLORAR LA COMUNICACION

¢Qué caracteriza la Comunicacion de la Administracion Publica? Llevaré a cabo una
revision de los conceptos que se acercan a “Comunicacion de la Administracion Pabli-
ca”. Considero necesario distinguir entre la tarea de definir un término (y como éste
ayuda a delimitar las lindes de aquel que es objeto de estudio) de la de explorar el ambi-
to disciplinar al que pertenece (o se relaciona) tal término (es decir, describir cudl es la
logica del conocimiento desarrollado al respecto en una determinada area o campo de
estudio). Asi, es distinto definir “comunicacién gubernamental” que analizar el 4rea
disciplinar que estudia la comunicacién gubernamental. Lo que sigue a continuacion
se encuadra bajo la primera tarea, y se hace con el fin de determinar qué define y qué
no a la Comunicacién de la Administracién Publica de entre los siguientes términos:
comunicacién politica, relaciones publicas politicas, comunicacién electoral, comunica-
ci6n gubernamental, comunicacion administrativa, comunicacion estatal y comunicacion
del sector publico. Antes se exponen unas consideraciones sobre la dimensién comu-
nicativa de la Administracién Pablica.

Comunicacion: la dimensién comunicativa de la gestién publica

Como no es objetivo ni exigencia de este capitulo presentar las distintas definiciones
de comunicacién, me limitaré a exponer la idea de comunicacién de la que, apoyando-
me en distintos autores, me servi en el afio 2007 para definir la comunicacion de las
instituciones publicas: la comunicacioén es un proceso (pues genera cambio) de inter-
cambio (no es mero contacto, sino que en €l se comparten realidades cognoscitivas),
simbolico (se transmite algo por medio de representaciones), humano (se realiza entre
actores que son personas libres con capacidad de querer significar algo), social (orien-
tado a alguien distinto del yo) y transaccional (se expresa e interpreta algo, es decir,

40 J.1. Martin Castilla, op. cit., p. 27.
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quienes participan transmiten pistas para que quien escuche pueda interpretar ade-
cuadamente la intencién de quien comunica).*!

Aplicado alarealidad que nos ocupa, y de forma algo simple por el momento, hay que
decir que la Administracion Publica puede ser sujeto de tal cosa: en la estructura orga-
nizativa de la Administracion Piblica hay personas que intercambian simbolos (por
ejemplo, unas palabras) con otras personas (otros funcionarios, ciudadanos, empresas,
otros gobiernos, etc.) con la intencién de generar cambio (por ejemplo, que se conduzca
en la via publica con mas precaucion, o que se adopten habitos mas saludables), y en ese
intercambio las distintas partes interpretan situaciones. Es mas, hasta se puede afirmar
que esa comunicacion es inherente a la naturaleza y razon de ser de la Administracién
Publica, lo que se podria argumentar analizando el papel de la comunicacién en cada
uno de los elementos que forman parte de esta organizacion. Es lo que hace el cuadro 1.1.

Con apoyo en el cuadro 1.1 se puede afirmar que la esencia de la Administracion Pa-
blica esta permeada de comunicacion y, por tanto, que tiene una dimensién comunicati-
va que se expresa en los procesos interpretativos que se ponen en marcha al desarrollar
su funcion. En la organizacion del poder politico para el cumplimiento de las funciones
que se orientan a la finalidad de satisfacer el bien comun, todos (funcionarios, lideres
publicos, ciudadanos, organizaciones —ptblicas y privadas— que convergen en la pro-
vision de servicios publicos, etc.) forman parte de esos procesos interpretativos. Ademas
de adoptar medidas, hay que definir y transmitir los significados de las cosas. Y lo que
legitima a hacer tal cosa es el hecho de producir algo que la sociedad considera de valor.

Nomenclatura relacionada con “Comunicacion de la Administracion Piblica”

El andlisis de la nomenclatura que se realiz6 en un trabajo precedente para la comuni-
cacion del sector publico revela lo siguiente a efectos del objeto del presente libro.4?
Primero, no hay libro alguno que se denomine Comunicacion de la Administracion
Piiblica. Lo mas cercano es el término Administrative Communication (Comunicacion
Administrativa) sugerido por Dorsey,*3 seguido por Thayer44 y Redfield*° para apuntar
la idea de que la administracion —no necesariamente la ptblica— es esencialmente

41 M.J. Canel, Comunicacion..., op. cit.

42 Se citan aqui s6lo algunas fuentes; para una lista completa, véase el cuadro en M. J. Canel y V. Luoma-aho,
Public Sector Communication. Closing Gaps between Citizens and Organizations, Wiley-Blackwell, Boston, 2018,
p-13.

43 1.T.Dorsey Jr., “A communication model for administration”, Administrative Science Quarterly, 2(3), 1957,
pp. 307-324.

44 1,. 0. Thayer, Administrative Communication, R. D. Irwin, Homewood, Illinois, 1961.

45 C. E. Redfield, Communication in Management: The Theory and Practice of Administrative Communica-
tion, University of Chicago Press, Chicago, Illinois, 1958.



CUADRO 1.1. La relevancia de la comunicacion en los rasgos constitutivos
de la Administracion Ptblica

Elementos En qué consiste La comunicacion es necesaria para...

Contexto Recursos limitados ..justificar las decisiones y lucrar con el
apoyo, asi como llegar al consenso que
se requiere para dirimir los conflictos de
intereses

Finalidad Satisfacer las necesidades ...explicitar cudl es la necesidad comin

comunes y el bien que cominmente puede
satisfacerla

Funcién Lo que corresponde a una parte  ..poner en contacto y relacion al Estado

(cuerpo de funcionarios) del todo con aquellos a quienes sirve
para cumplir con la finalidad
global

Medio Servicio publico ...acompafar la experiencia del servicio
publico, a través de la cual el usuario
recibe un mensaje

Con estructu- Estd compuesta de entidades a ...articular el proceso de toma de

ra organica las que se atribuyen funciones decisiones que configuran la estructura

Actividad Gestionar los asuntos del Estado  ...asistir en la actividad funcional
(competencias ptblicas) asi como
en la institucional (organizacion de
la estructura organica)

Accién Dictar y aplicar disposiciones ..llevar a cabo la deliberacién que exige
la adopcion de medidas, y que lleva
consigo interpretar situaciones

Territorial Conectada a un ambito espacial ~ ...idear y transmitir los simbolos que

Con autoridad

Poder
limitado

De la sociedad
y parala
sociedad

predeterminado

Poder regulador y coercitivo

Sometida a derecho

Ha de producir valor para la
sociedad

encapsulan las tradiciones, rasgos y
lindes del territorio (himnos, banderas,
escudos, etcétera)

..determinar el caracter vinculante: no
es sino hasta que se comunican (se
publican) las medidas que se hacen
oficiales y, por tanto, vinculantes

...activar el control y vigilancia por parte
de los publicos hacia el ejercicio del
poder

..llevar a cabo la interacciéon que es
necesaria para escuchar a la sociedad
e incorporar su feedback en la toma
de decisiones

Fuente: Elaboracion propia.
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un proceso de toma de decisiones en el que la comunicacion juega un papel determi-
nante. Quien acuia este término en el contexto de la Administraciéon Pablica es Gar-
nett (su contenido se expone en epigrafes posteriores).4°

Segundo, hay trabajos que, sin llamarse tal, tienen su foco en la Comunicacion de la
Administracién Publica,*” entendida aquélla como relaciones publicas*® o contem-
plando de ésta bien las agencias gubernamentales que la componen,*° o bien sus insti-
tuciones puiblicas.>®

Tercero, tomando la entidad “gobierno”, hay varios términos que pueden ser de uti-
lidad: comunicacién de gobierno,”® relaciones ptiblicas gubernamentales,”? gestion

46 1. L. Garnett, “Administrative communication (Or how to make all the rest work): The concept of its profes-
sional centrality”, en R. Stillman (ed.), Public Administration: Concepts and Cases, Wadsworth, Boston, 2009, pp.
242-256; J. L. Garnett, “Administrative communication: Domain, threats, and legitimacy”, en J. L. Garnett y
A. Kouzmin (eds.), Handbook of Administrative Communication, Marcel Dekker, Inc., Nueva York, 1997, pp. 1-20.

47 1. T. Dorsey Jr., op. cit.; R. Highsaw y D. L. Bowen, “Communication in Public Administration”, Bureau of
Public Administration, vol. 66, University of Alabama, Alabama, 1965; S. B. Bacharach y M. Aiken, “Communica-
tion in administrative bureaucracies”, Academy of Management Journal, 20(3), 1977, pp. 365-377; ]. L. Garnett,
J. Marlowe y S. K. Pandey, “Penetrating the performance predicament: Communication as a mediator or modera-
tor of organizational culture’s impact on public organizational performance”, Public Administration Review,
68(2), 2008, pp. 266-281; y M.]. Canel, “Reflexiones sobre la reputacion...”, op. cit.

48 7. L. McCamy, “Public relations”, en C. B. Joeckel (ed.), Current Issues in Public Administration, Chicago
University Press, Chicago, 1939, pp. 31-39; M. Lee, “Public relations in public administration: A disappearing act
in public administration education”, Public Relations Review, 24(4), 1999, pp. 509-520; M. Lee, “Public informa-
tion in government organizations: A review and curriculum outline of external relations in public administra-
tion”, Public Administration and Management: An Interactive Journal, 5(4), 2000, pp. 183-214; M. Lee, “Origins of
the epithet ‘government by public relations’: Revisiting Bruce Catton’s War Lords of Washington, 1948”, Public
Relations Review, 35(4), 2009, pp. 388-394; y M. Lee, “The return of Public Relations to the Public Administration
curriculum?”, Journal of Public Affairs Education, 15, 2009, pp. 515-533.

49 E.].R. Avery, W. Lariscy y Y. Sohn, “Public information officers’ and journalists’ perceived barriers to pro-
viding quality health information”, Health Communication, 24(4), 2009, pp. 327-336.

50 M.J. Canel, Comunicacion..., op. cit.

51 J. L. Garnett, “Administrative communication (Or how to make all the rest work)...”, op. cit.; J. L. Garnett,
“Administrative communication: Domain, threats, and legitimacy”, op. cit.; A. Gregory, “A development frame-
work for government communicators”, Journal of Communication Management, 10(2), 2006, pp. 388-394; M. J.
Canel y K. Sanders, “Government communication: An emerging field in Political Communication research”, en
H. A. Semetko y M. Scammell (eds.), Handbook of Political Communication, SAGE, Londres, 2012, pp. 85-96;
M. J. Canel y K. Sanders, “Government communication”, en The Wiley Blackwell Encyclopedia of Political Com-
munication, Wiley-Blackwell, 2015, pp. 43-62; L. Glenny, “Perspectives of communication in the Australian pub-
lic sector”, Journal of Communication Management, 12(2), 2008, pp. 152-168; M. Ponce, “Reglas del juego y co-
municacién de gobierno: propuesta de un nuevo marco analitico”, Contexto, 21, 2013, pp. 43-62; M. Vos y
H. Schoemaker, Monitoring Public Perception of Organisations, Boom, Amsterdam, 2006; M. Riorda, “La comu-
nicacién gubernamental como comunicacién gubernamental”, Politai, 2(3), 2011, pp. 96-111 y K. Sanders y M. J.
Canel (eds.), Government Communication. Cases and Challenges, Bloomsbury, Londres, 2013.

52 J.E. Grunig y M. Jaatinen, “Strategic, symmetrical public relations in government: From pluralism to socie-
tal corporatism”, Journal of Communication Management, 3(3), 1999, pp. 218-231; M. Lee, “The image of the gov-
ernment flack: Movie depictions of public relations in public administration”, Public Relations Review, 27(3),
2001, pp. 297-315; M. Lee, Government Public Relations: A Reader, CRC Press, Boca Raton, Florida, 2007; M. Lee,
“Origins of the epithet “government...”, op. cit.; M. Lee, “The return of Public Relations...”, op. cit.; K. Sanders, “Po-
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noticiosa gubernamental,®® relaciones piiblicas politicas,”* comunicacién de politicas
gubernamentales®® o reputacion gubernamental.>®

Por tdltimo, desde una perspectiva mas amplia, es decir, tomando el sector ptblico,
hay varios trabajos que abordan su comunicacién,” su reputacion,®® su marca,>® sus
relaciones ptiblicas®® o su mediatizacién.°!

A continuacion se desarrollan algunos de estos términos con el fin de extraer lo que
es de utilidad para definir “Comunicacién de la Administraciéon Publica”.

Comunicacion politica y relaciones publicas politicas

Iniciaré estas aclaraciones conceptuales de partida con el término “comunicacion poli-
tica”; pero lo hago no tanto porque considere que éste es el mas amplio y comprehensi-
vo de los que siguen, sino porque es el desarrollo disciplinar de la Comunicacion Politi-
ca el que ha proporcionado mayor conocimiento sobre el objeto de este libro, y quiza
donde mas se ha trabajado el resto de los términos.

Es extensa la literatura que define la comunicacion politica, y muchos y variados
los aspectos que en ella se contemplan. Unas definiciones ponen el acento en el con-

litical public relations and government communication”, en J. Strombéck y S. Kiousis (eds.), Political Public Rela-
tions: Principles and Applications, Routledge, Nueva York, Londres, 2011, pp. 254-273.

53 B. Pfetsch, “Government news management: Institutional approaches and strategies in three Western de-
mocracies reconsidered”, en D. Graber, D. McQuail y P. Norris (eds.), The Politics of News, the News of Politics, cQ
Press, Washington, 2008, pp. 71-97.

>4 J. Stromback y S. Kiousis (eds.), Political Public Relations: Principles and Applications, Routledge, Nueva
York, 2011; y K. Sanders, “Political public relations and government...”, op. cit.

55 D. Gelders y @. Thlen, “Government communication about potential policies: Public relations, propaganda
or both?”, Public Relations Review, 36(1), 2010, pp. 59-62; y D. Gelders y @. Ihlen, “Minding the gap: Applying a
service marketing model into government policy communications”, Government Information Quarterly, 27(1),
2010, pp. 34-40.

56 R. da Silva y L. Batista, “Boosting government reputation through CRM”, International Journal of Public
Sector Management, 20(7), 2007, pp. 588-607.

57 M.]. Canel y V. Luoma-aho, “Crisis en la Administracién Publica, oportunidad para la intangibilidad”, en
J. Villafafie (ed.), La comunicacién empresarial y la gestion de los intangibles en Espafia y Latinoamérica, Gedisa,
Madrid, 2015, pp. 121-132; L. Glenny, op. cit.; D. A. Graber, Public Sector Communication: How Organizations
Manage Information, ca Press, Washington, 1992; S. K. Pandey y J. L. Garnett, “Exploring public sector communi-
cation performance: Testing a model and drawing implications”, Public Administration Review, 66(1), 2006, pp.
37-51; y M.]. Canel y V. Luoma-aho, “Public sector...”, op. cit.

58 V. Luoma-aho, “Sector reputation and public organisations”, International Journal of Public Sector Man-
agement, 21(5), 2008, pp. 446-467 y M. ]. Canel y V. Luoma-aho, “Public sector...”, op. cit.

59 A. Waeraas, “Can public sector organizations be coherent corporate brands?”, Marketing Theory (8), 2008,
pp. 205-221.

60 C. Valentini, “Political public relations in the European Union: EU reputation and relationship manage-
ment under scrutiny”, Public Relations Journal, 7(4), 2013, pp. 1-22.

61 M. Fredriksson, T. Schillemans y J. Pallas, “Determinants of organizational mediatization: An analysis of the
adaptation of Swedish government agencies to news media”, Public Administration, 93(4), 2015, pp. 1049-1067.
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tenido de lo que se intercambia en este tipo de comunicacién®? y otras en el papel y
las consecuencias que la comunicacion tiene en el funcionamiento de la politica.®?
Pero las aportaciones de finales del siglo pasado y principios del presente se centran en
tratar de abarcar el tipo de interacciéon que se realiza en la comunicacion politica, asi
como el alcance de la misma. Asi, por ejemplo, Mazzoleni, desde una perspectiva sisté-
mica, y considerando que esta comunicacion se desarrolla en un dmbito de confluencia
entre el sistema politico, mediatico y ciudadano-elector, define la comunicacion politica
como “el intercambio y la confrontacion de los contenidos de interés publico-politico
que produce el sistema politico, el sistema de los medios y el ciudadano-electoral”.
Es, por tanto, esencial a la definicion de la comunicacion politica la interaccién que se
produce entre los distintos actores. En esto centré mi propuesta de definiciéon de comuni-
cacion politica en el afio 2006, con apoyo en distintas aportaciones académicas: la de
quienes abogan por contemplar en esa interaccién una concepciéon amplia de mensaje
que preste atencion tanto a lo que se dice como al contexto, a lo presente como a lo evo-
cado;®” la de quienes reclaman extender la dimension de la esfera ptiblica en la que se da
la comunicacion politica, incluyendo como actores no sélo a politicos y periodistas sino
también a los ciudadanos como posibles emisores de mensaje politico;®° la de quienes
demandan tener en cuenta no solo la legislacion y resolucién de conflictos para la toma
de decisiones, sino también el significado de los procesos interpretativos que lleva consi-
go la politica;®” y en fin, la de quienes entienden necesario que la concepcién de esa inte-
raccién no se restrinja a una perspectiva psicologista (que sdlo tiene en cuenta las carac-
teristicas individuales de un publico que es como alguien pasivo, poco reflexivo y
facilmente influenciable) sino que alcance una concepcion circular interactuada de la
relacion que se produce entre los diferentes actores que participan en el proceso.%8

62 K. Aroray H. Lasswell, Political Communications: The Public Language of Political Elites in Indiana and the
United States, Holt, Rinehart and Winston, Nueva York, 1969, p. 4; R. Meadow, Politics as Communication, Ablex
Publishing, Norwood, Nueva Jersey, 1980, p. 4; y J. S. Trent y R. V. Friedenberg, Political Campaign Communica-
tion. Principles and Practices, Praeger, Connecticut, 1995, p. 4.

63 R. Blake y E. Haroldsen, A Taxonomy of Concepts in Communication, Husting House, Nueva York, 1975,
p. 44; S. Chaffee, Political Communication, SAGE, California, 1975, p. 15; R. Fagen, Politics and Communication,
Little Brown, Boston, 1996, p. 20; R. Meadow, Politics as..., op. cit., p. 4; y D. Nimmo, Political Communication and
Public Opinion in America, Goodyear Publishing Company, California, 1978, p. 7. Véase también J. L. Dacler, “La
adolescente comunicacion politica: estructura del campo y tendencias prometedoras”, en M. Martinez Nicolas
(coord.), Para investigar la comunicacién: propuestas teérico-metodoldgicas, Tecnos, Madrid, 2008, pp. 133-177.

64 G. Mazzoleni, La comunicacién politica, Alianza, Madrid, 2014, p. 36.

65 M. Schudson, “Sending a political message: Lessons from the American 1790’s”, Media, Culture and Soci-
ety, 1997, pp. 311-330.

66 J. Blondel, Comparative Government. An Introduction, Philip Allan, Londres, 1990; B. McNair, An Intro-
duction to Political Communication, Routledge, Londres, 1995; D. Wolton, Elogio del gran publico, Gedisa, Barce-
lona, 1992; y D. Wolton, “Las contradicciones de la comunicacion politica”, en J. Gauthier, A. Gosselin, ]. Mouchon
(eds.), Comunicacion y politica, Gedisa, Barcelona, 1998, pp. 110-130.

7 R.E.Dentony G. C. Woodward, Political Communication in America, Praeger, Londres, 1998.

68 Véase la revision completa de fuentes en M. J. Canel, Comunicacion politica. Guia para su estudio y prdcti-
ca, Tecnos, Madrid, 2006, pp. 16-27.
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Conclui mi revisiéon del estado de la definiciéon de comunicacién politica propo-
niendo la siguiente: “Comunicacion politica es la actividad de determinadas personas e
instituciones (politicos, comunicadores, periodistas y ciudadanos), en la que, como re-
sultado de la interaccion, se produce un intercambio de mensajes con los que se articula
la toma de decisiones politicas, asi como la aplicacidon de éstas en la comunidad”.®®

Afirmé que:

esta definicion tiene las ventajas de incluir una vision amplia del término mensaje; no res-
tringe el &mbito de estudio a la actividad politica que resulta de la ley, sino que incluye el
ambito social y cultural; concibe un mensaje politico, tanto expreso como latente, del que
puede ser emisor no solo el que ostenta poder, sino cualquier miembro de la sociedad; al
entender la relacién entre los protagonistas como una relacion de interaccion, implica una
concepcion circular del proceso de comunicacion (abandonando la concepcion tradicional
clasica de emisor y receptor); y estd abierta al dinamismo con que los protagonistas estan
constantemente generando significados.”®

Pasados los afios, y ante la tarea de definir la Comunicacién de la Administracion
Publica, considero que la comunicacién politica colinda con ésta, por cuanto en el ejerci-
cio de sus funciones, y para el cumplimiento de su finalidad, la Administracion Publica
lleva a cabo interacciones circulares de las que salen significados que son de relevancia
en la adopcion de medidas publicas. Pero carece esta definiciéon de precisiones sobre
la finalidad de la comunicacidon que se pone en juego, precisiones que se encuentran
mas en el ambito disciplinar de las relaciones publicas, como lo demuestra la defini-
cién mas completa proporcionada hasta el momento por los académicos en lo que res-
pecta a las relaciones publicas politicas:

Es el proceso de gestion por el que una organizacion o actor individual con finalidad politica,
busca influir mediante la accién y comunicacién intencionada, asi como establecer, cons-
truir y mantener relaciones beneficiosas y la reputacion entre sus ptblicos clave, con el fin

de lograr el apoyo a su misién y adquirir sus objetivos.”!

Esta definicion explicita la finalidad de la comunicacion: lograr unos objetivos po-
liticos; objetivos que, al entender de algunos autores, guiaran las interpretaciones de
los problemas en el sentido que se necesite para lucrar tal apoyo.”2 Pero la politica no

%9 Ibid., p. 27.

70 Idem.

71 7. Stromback y S. Kiousis, op. cit., p. 8.

72 R. Froehlich y B. Riidiger, “Framing political public relations: Measuring success of political communica-
tion strategies in Germany”, Public Relations Review, 32(1), 2006, pp. 18-25.
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agota la razon de ser de la Administracion Publica, por lo que hace falta dirigir la mi-
rada a otros términos.

Comunicacion electoral y “campaiia permanente”

El contenido del término comunicacion electoral esta asociado al de marketing electo-
ral, que se puede entender como una variante del marketing politico.” Si éste consiste
en el “proceso de planificacién y ejecucion del concepto, precio, promocion y distribu-
cion de ideas, bienes y servicios para crear intercambios que satisfagan los objetivos
del individuo y de la organizaciéon” (American Marketing Association), el marketing
electoral desarrolla técnicas para obtener informacion preelectoral y poselectoral (in-
vestigacion de marketing), estudia al electorado (comportamiento del consumidor) asi
como el posicionamiento ante otras ofertas u opciones y frente a los temas clave, pla-
nifica los medios de comunicacién y gestiona profesionalmente las campafas. La co-
municacion electoral estd orientada primordialmente a lograr votos.”

Solo procede tratar aqui el término comunicacion electoral por cuanto pueda estar
inspirando la motivacién y modos de la Comunicacién de la Administracién Puablica, para
lo que es de utilidad el término acufiado en la literatura campafia permanente, el cual
designa de forma peyorativa la comunicaciéon que una institucion politica lleva a cabo
una vez que ha ganado el poder: no hace otra cosa que seguir en campaiia electoral.””

Estas descripciones sirven para identificar uno de los riesgos que tiene la Comuni-
cacion de la Administracion Publica: dedicarse a la biisqueda del voto. Reconociendo
que la comunicacion de campafia y la comunicacion de gobierno tienen algo en comin
(las dos son persuasivas), Heclo establece unas diferencias entre la comunicacién de
campafia y la comunicaciéon de gobierno que son aqui aplicables para categorizar la
Comunicacién de la Administracion Piblica.”® Considera Heclo que hacer campafia y
gobernar no son la misma cosa: lo que buscan las campafias —dice— es persuadir para

73 M. Herreros, Teoriay técnica de la propaganda electoral, Escuela Superior de Relaciones Piiblicas, Barcelo-
na, 1989; y P. Maarek, Marketing politico y comunicacion, Paid6s, Barcelona, 2009.

74 T.Luque, Marketing politico. Un andlisis del intercambio politico, Ariel, Barcelona, 1996.

75 S. Blumenthal, The Permanent Campaign: Inside the World of Elite Political Operations, Simon y Schuster,
Nueva York, 1980; G. C. Edwards, The Public Presidency: The Pursuit of Popular Support, St Martin’s, Nueva York,
1983; D. Kavanagh, “New campaign communications: Consequences for British political parties”, Harvard Inter-
national Journal of Press and Politics, 1(3), 1996, pp. 60-76; N. J. Ornstein y T. E. Mann (eds.), The Permanent
Campaign and its Future, American Enterprise Institute and the Brookings Institution, Washington, 2000; F. Ron-
carolo, Controllare i Media. Il Presidente Americano e Gli Apparati nelle Campagne di Comunicazione Permanente,
Franco Angeli, Milan, 1994;y M. ]. Canel, Comunicacion politica..., op. cit.

76 H. Heclo, “Campaigning and governing: A conspectus”, en N. J. Ornstein y T. Mann (eds.), The Permanent
Campaign...”, op. cit., pp. 1-37.
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lograr el voto, mientras que el gobierno busca —o ha de buscar— dirigir bien la na-
cién.”” Por eso, mientras que la campafia es adversarial (es una competicion, pues sélo
uno logra ganar y llegar al poder), la comunicacion de gobierno ha de buscar la colabo-
racion, para lo que necesita oir a muchas partes, consultar, negociar y llegar a compro-
misos. Por tanto, mientras que la campafia consiste en persuadir y vender, el gobierno
es deliberar y ensefiar.

En la tarea de definir la Comunicacion de la Administraciéon Pablica es preciso men-
cionar de nuevo la tension que ésta tiene entre la comunicacién que le es propia por la
funcién que le caracteriza de implementar las medidas que adopta el gobierno para
resolver los problemas comunes, y la comunicaciéon que le es propia por su participa-
cion en la naturaleza del Estado, es decir, en una entidad permanente, independiente y
auténoma. Por eso procede tratar ahora los términos comunicacion gubernamental
y comunicacion estatal.

Comunicacion gubernamental

Siguiendo el hilo argumental que llevan estas letras, procede introducir primero la idea
con la que Riorda contrapone la comunicacion electoral a la gubernamental: frente al
objetivo de aumentar voto, lo que caracteriza a la comunicacion gubernamental es la
bilsqueda del maximo consenso posible,”® pues se guia por la necesidad de “obtener
capacidad institucional y condiciones de gobernabilidad que doten de consenso a las
gestiones”;”® hasta tal punto que la calidad de la comunicacién se podria medir por la
calidad de la gestion que aquélla haga posible. Y siguiendo las consideraciones de Pon-
ce sobre la comunicacién gubernamental bajo la perspectiva neoinstitucionalista,®° se
puede decir que la manera en que un gobierno entienda y busque el consenso moldea-
rd su estilo de comunicacion.

Efectivamente, dirigir una nacién requiere de una comunicacion orientada a todos
los gobernados (no s6lo a quienes te han votado). Por eso, la comunicacién guber-
namental ha de proponerse algo mas inclusivo, y es la esencia de la propuesta de los
trabajos de Canel y Sanders. En una primera aportacion, estas autoras se centran en
categorizar al sujeto de la comunicacion gubernamental, mas que en su proposito.
Comunicacién gubernamental es: “La funcion, practica, objetivos y logros de la comu-

7 Ibid., p.9.

78 M. Riorda, “Hacia un modelo de comunicaciéon gubernamental para el consenso”, en L. Elizalde, D. Fernan-
dez y M. Riorda (eds.), La construccién del consenso: Gestion de la comunicacién gubernamental, La Crujia, Buenos
Aires, 2006, pp. 17-142.

79 M. Riorda, “La comunicacién gubernamental...”, op. cit., p. 97.

80 M. Ponce, “Reglas del juego y comunicacion...”, op. cit.
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nicacion que se desarrolla en y en nombre de aquellas instituciones publicas cuya fun-
cioén primordial es el ejercicio del poder ejecutivo, que estan al servicio de una légica
politica, que se constituyen sobre el consentimiento directo o indirecto de la gente, y a
quienes se les encarga que defiendan la voluntad de ésta”.8!

Pero en el conjunto de los trabajos de estas autoras,®? la definicién se completa dando
preponderancia a la consideracion del prop6sito de la comunicacion (y con ello, también
a los modos, técnicas y tacticas). La comunicacion gubernamental es la comunicacion
orientada que busca influir en publicos clave con fines tanto politicos como civicos,
llevada a cabo por los politicos y cargos pablicos del poder ejecutivo, generalmente de
forma gerencial —gestionada y planificada—, para establecer y mantener relaciones
beneficiosas, construir reputacion, interactuar con los ciudadanos y obtener su apoyo,
utilizando las herramientas y estrategias de las relaciones publicas y de la comunica-
cién corporativa.®?

Supuestamente la Comunicacion de la Administracion Pablica participa de esta co-
municaciéon gubernamental, pues la administracién al gobierno sirve, y por eso varios
aspectos de esta definicion ayudan a conceptualizar la Comunicaciéon de la Adminis-
tracion Pablica: menciona tanto una dimension estratégico-directiva como una tacti-
co-operativa; e introduce la idea de comunicacién como construcciéon de relaciones,
con el valor intangible que a éstas puede ir asociada. Por dltimo, en forma de diferen-
ciacion de los “fines politicos” frente a los “fines civicos”, esta conceptualizacion hace
plausible la situacién en la que ambos no estén en sintonia (no sean los mismos) y que,
incluso, puedan entrar en conflicto. De hecho, estas autoras consideran que la comuni-
cacion gubernamental profesional no incluye sdlo la capacidad estratégica, y abogan
por la inclusion de lo que llaman “fines civicos” entre los criterios para determinar su
profesionalidad.®4 La consideracion de estos fines civicos proporciona un espacio mas
amplio en el que puede caer la conceptualizacion de la Comunicacién de la Adminis-
tracion Publica.

81 M.]J. Canel y K. Sanders, “Introduction. Mapping the field of government communication”, en K. Sanders y
M.]. Canel (eds.), Government Communication. Cases and Challenges, Bloomsbury, Londres, 2013, p. 4.

82 M. J. Canel y K. Sanders, “Government communication: An emerging field in political communication
research”, en H. A. Semetko y M. Scammell (eds.), Handbook of Political Communication, SAGE, Londres, 2012,
Pp. 85-96; M. J. Canel y K. Sanders, “Introduction...”, op. cit.; M. ]. Canel y K. Sanders, “Is it enough to be strategic?
Comparing and defining professional government communication across disciplinary fields and between coun-
tries”, en M. J. Canel y K. Voltmer (eds.), Comparing Political Communication across Time and Space: New Studies
in an Emerging Field, Palgrave, Londres, 2014, pp. 98-116; M. ]. Canel y K. Sanders, “Government...”, op. cit.

83 Véase esta sintesis de las aportaciones de Canel y Sanders en M. J. Canel y V. Luoma-aho, “Introduction to
Public Sector Communication”, en The Wiley Blackwell Handbook of Public Sector Communication, Wiley Black-
well, Boston, en prensa.

84 M.J. Canel y K. Sanders, “Is it enough to be strategic?...”, op. cit.; M. ]J. Canel y K. Sanders, “Introduction...”,
op. cit.; y K. Sanders, “Political public relations and government...”, op. cit.
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Comunicacién administrativa

Lo mas cercano al término Comunicacion de la Administracion Ptblica es el de co-
municaciéon administrativa. Este término se introdujo en la literatura de mitad del
siglo xx8> para referirse al caricter constitutivo que la comunicacién tiene de las or-
ganizaciones: toda organizacién —no necesariamente politica o ptiblica— se articula
con y sobre un proceso de toma de decisiones en el que la comunicacion es esencial.
Las organizaciones toman decisiones y al hacerlo desarrollan redes de comunica-
cion.8¢

Es Garnett quien traslada el término comunicacion administrativa al ambito de la
Administracién Piblica,?” y junto con Kouzmin edita el dnico manual sistematico que
hay sobre este tema.?8 Entiende por comunicacién administrativa la comunicacion lle-
vada a cabo por las organizaciones publicas, que puede ser de una direccién o de dos,
carece de fronteras nacionales y tiene la intencion de afectar al proceso gerencial y de
apoyar la consecucion de los objetivos, aunque lo puede hacer con éxito o sin €l (y ser
por tanto funcional o disfuncional).8®

Comunicacion administrativa alcanza a comprender algo de lo que estamos tratando
de definir, por cuanto la comunicacion tiene un efecto en la gestiéon de la Administra-
cion Publica; pero lo hace s6lo en parte, pues no es sé6lo el proceso gerencial el objeto
de ésta, sino que hay otras realidades a las que me refiero a continuacion bajo los tér-
minos comunicacion estatal y comunicacion del sector publico que quedan fuera del
término comunicacién administrativa.

Comunicacion estatal

No hay en la literatura una definicién de comunicacion estatal. Siguiendo las caracte-
risticas de la identidad del Estado arriba exploradas, se podria decir que la comunicacion
estatal es la que tiene por sujeto al Estado y, por tanto, es la que proyecta la entidad que
organiza la consecucion de los fines comunes, que es independiente, que abarca a to-
dos, que es permanente e impersonal (en el sentido de que va mas alla de un lider o

85 C.E. Redfield, op. cit.

86 J.T. Dorsey Jr., op. cit.

87 J. L. Garnett, Communicating for Results in Government. A Strategic Approach for Public Managers,
Jossey-Bass, San Francisco, 1992; y J. L. Garnett, “Administrative communication...”, op. cit.

88 J.L. Garnett y A. Kouzmin (eds.), Handbook of Administrative Communication, Marcel Denker, Inc., Nueva
York, 1997.

89 Elaboracion propia sobre la propuesta de J. L. Garnett, “Administrative communication...”, op. cit. Véase la
interpretacion de ésta en M. J. Canel y V. Luoma-aho, “Introduction to public sector...”, op. cit.
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equipo de gobierno que resulta vencedor en unas urnas), y que hace referencia al espa-
cio o territorio al que se circunscribe.

Hay literatura que argumenta sobre la estatalizaciéon de lo gubernamental como
una estrategia de comunicacion con la que se trata de asociar el mensaje gubernamen-
tal (que se guia por un programa electoral, votado sélo por una parte) con la neutrali-
dad y apartidismo propios del Estado (que incluye y representa a todos).’® De hecho, no
es infrecuente que en el debate politico se recurra a términos como hombre/mujer de
Estado, problema de Estado, cuestion de Estado o pacto de Estado para elogiar la capa-
cidad, cuando la tienen, de lideres que abordan cuestiones graves con una vision que
esta por encima de los conflictos e intereses partidistas.

Algo de esto estd presente en la escasa literatura que hay sobre comunicacion esta-
tal, mas concretamente, en el analisis que realiza Riorda de ésta comparandola con la
comunicacién gubernamental.’! Entre las diferencias que identifica, este autor, que
refiere su argumentacion fundamentalmente a los presidencialismos, afirma que,
mientras que la comunicacion gubernamental tiene como funcién el mantenimiento
de legitimidad, la estatal tiene la de preservar el statu quo del sistema estatal; si la gu-
bernamental busca el consenso o conformidad de los publicos, la estatal tiene la fun-
cién de coordinar influencias, integrar los intereses de los elementos del sistema poli-
tico, asegurar la legalidad del orden social existente, socializar (es decir, adoptar
normas sociopoliticas, valores y tradiciones del Estado e incrementar el nivel de com-
petencia de los ciudadanos en el intercambio de informacion). En definitiva, la comu-
nicacion estatal se mueve en un marco mas amplio y abarcante que la gubernamental,
que necesita articular voluntades, con frecuencia encontradas, para asi avanzar en la
direccion de la nacion.

Comunicacion del sector ptblico

La fuente mas reciente y sistematica sobre la comunicacion del sector ptblico es la mo-
nografia de Canel y Luoma-aho,’? quienes realizan una propuesta de definiciéon con
apoyo en la revision del significado de los términos mas cercanos utilizados en la litera-
tura. El analisis sefiala que la investigacion académica ha tratado la comunicacion del

90 Véase por ejemplo Colin Seymour-Ure, “Prime Ministers’ and Presidents’ news operations. What effects
on the job?”, en H. Tumber (eds.), Media, Power, Professionals and Policies, Routledge, Londres, 2000, pp. 151-
166; M. J. Canel, Comunicacién de las instituciones..., op. cit.; y M. J. Canel, “Reflexiones sobre la reputacion
ideal...”, op. cit.

91 M. Riorda, “La comunicacién gubernamental...”, op. cit., p. 105.

92 M.]. Canel y V. Luoma-aho, Public Sector Communication, op. cit.
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sector publico en lo que refiere a su reputacion,®® marca,’* relaciones publicas,’® ges-
tién de la comunicacién®® y mediatizacion.®” Sin embargo, el término comunicacion del
sector ptuiblico ha sido escasamente utilizado®® y ninguno de los trabajos que lo usan
proporciona una definicion.

Uno de los rasgos de esta comunicacion, y que supone una incorporacion al elenco
de significados que aparecen en estas paginas, es el caracter apolitico. Asi lo entiende
Glenny, que define esta comunicacién como las actividades de comunicacién apoliti-
cas o no partidistas que lleva a cabo el poder ejecutivo, que se distingue de las activida-
des de comunicacién que sirven al propdsito de promover un partido politico o a un
politico con el fin de ganar apoyo electoral.’® En una linea similar, Graber afirma que la
comunicacion del sector puiblico es una obligacion moral que deriva de la alianza basica
que hay entre el gobierno y la gente.10

Tras el andlisis de la literatura, Canel y Luoma-aho proponen la siguiente definicion
de comunicacion del sector publico (propuesta que realizan para introducir de forma
sistematica la practica en este sector de los bienes intangibles):

Comunicacion orientada a unos fines, llevada a cabo dentro y entre las organizaciones y en-
tre organizaciones y publicos, que facilita las funciones del sector publico en cada contexto
cultural especifico, y que alberga el propésito de construir y mantener el bien comun, asi
como la confianza entre ciudadanos y autoridades.01

El sujeto de esta comunicaciéon es amplio: incluye tanto organizaciones puramente
publicas como también las privadas, es decir, todas aquellas que convergen y participan
de la provisién de un servicio publico; abarca una comunicaciéon mas amplia que la que
abarcan los términos comunicacion administrativa, comunicacion gubernamental o
relaciones publicas gubernamentales y considera un sector piblico con multistakehold-

93 V. Luoma-aho, “Sector reputation and public...”, op. cit.; V. Luoma-aho y M. J. Canel, “Public sector repu-
tation”, en C. Carrol (ed.), The saGE Encliclopedia of Corporate Reputation, saGE, Thousand Oaks, California, 2016.

94 A.Waeraas y H. Byrkjeflot, “Can public sector ...”, op. cit.

95 C. Valentini, op. cit.

96 D. Gelders, G. Bouckaert y B. Van Ruler, op. cit.

97 M. Lee, “Public relations in public administration...”, op. cit.; M. Fredriksson, T. Schillemans y J. Pallas,
op. cit.; T. Schillemans, Mediatization of Public Services. How Organizations Adapt to News Media, Peter Lang,
Frankfurt, 2012; T. Ustad Figenschou y @. Ihlen, “Meditation in public bureaucracies: A tipology”, Communica-
tions-The European Journal of Communiction Research, 39(1) 2011, pp. 3-22.

98 Véase por ejemplo los trabajos de D. A. Graber, op. cit.; S. K. Pandey y J. L. Garnett, op. cit.; L. Glenny, op.
cit.; y M. ]. Canel y V. Luoma-aho, “Crisis en la administracién publica, oportunidad para la intangibilidad”, en J.
Villafafie (ed.), La comunicacion empresarial y la gestién de los intangibles en Espafia y Latinoamérica, Gedisa,
Madrid, 2015, pp. 121-132.

99 L. Glenny, op. cit.

100 D, A. Graber, The Power of Communication: Managing Information in Public Organizations, SAGE, 2003,
p.226.
101 M. J. Canel y V. Luoma-aho, Public Sector..., op. cit., p. 33.
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ersy, por tanto, multipropdsito y multiorganizacional. Como se expone a continuacion,
la Comunicacion de la Administracién Pablica es mas restringida que la comunicaciéon
del sector publico.

LA “COMUNICACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA”

Tras la consideracion de las implicaciones que para la Comunicacion de la Administra-
cién Pudblica se derivan de la identidad de ésta, esta seccion propone una definiciéon de
Comunicacion de la Administracion Publica.

Implicaciones para la Comunicacion de la Administracion Piblica
que se derivan de su identidad

De la revision de la identidad de la Administracion hecha en la primera parte de este
capitulo se pueden realizar las siguientes consideraciones sobre las implicaciones para
su comunicacion.

e Porque la razon de ser de la Administracién Publica es la existencia de una co-
munidad a la que debe su conservacion; porque su naturaleza, tanto en origen
como en su desarrollo, es la de servir a los ciudadanos (facilitar su vida y garanti-
zar la paz), lacomunicacién ha de proyectar orientacion al bien comun, a las ne-
cesidades de la comunidad.

» Porque para servir ha de tomar decisiones sobre la distribucién de los recursos
disponibles, que son escasos y por ellos pugnan distintas partes con intereses
encontrados, tiene que aplicar un programa de gobierno que contiene unos cri-
terios que no satisfacen a todos por igual.

« Porque su medio es el servicio publico, y es a través de éste como establece rela-
ciones con los contribuyentes/administrados/ciudadanos, la Administraciéon
Publica ha de centrar la comunicacién no tanto en el lider ptblico como en la
calidad y eficacia con las que satisface la necesidad.

« Porque para proporcionar servicios publicos necesita de una estructura organi-
ca que es estable, permanente e independiente de la situacion politica coyuntu-
ral, ha de contextualizar a los publicos sobre su caracter y forma de funcionar;
ha de proyectar continuidad.

« Porque tiene dimension territorial, ha de proyectar también la definicion espa-
cial donde se encuentra (evocar las tradiciones, usos, historia, origen, etcétera).

» Porque la accion de la Administracion Pablica consiste en dictar y aplicar dispo-
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siciones, y para ello necesita de autoridad (autoridad que participa del caracter
soberano del Estado, pues su poder es originario e incondicionado por otros po-
deres), ha de proyectar capacidad reguladora y poder coercitivo que hagan cum-
plir lo que establece.

e Porque ese poder soberano esta limitado por el cumplimiento del fin para el que
existe, la comunicacion ha de proyectar legitimidad, es decir, la idea de que los
publicos de la organizacién consideran que ésta tiene razén de ser y, por tanto,
derecho a existir.

En definitiva, los limites al poder de la Administracion Ptblica estdn determinados
precisamente por la comunidad a la que sirve, y por eso se puede finalizar esta seccion
afirmando que la comunicacioén opera condicionada por la legitimidad de la institucion
a la que sirve. Ha de albergar el propésito de ayudar a los fines que una sociedad se
propone alcanzar; y ha de asistir en la articulacién de las voluntades para solucionar
los problemas comunes. Esto requiere una interpretaciéon de hechos y situaciones, una
deliberacion sobre lo que esta en juego. La Comunicacion de la Administracion Pablica,
por tanto, incluye no sélo el cumplimiento de la ley, sino también el intercambio de
informacion y la interaccion para interpretar las situaciones sobre las que se adoptan
las medidas. En Gltimo término, lo que la legitima es el valor que ayuda a proporcionar
ala sociedad, el “valor puiblico” (término que sera tratado en detalle en el capitulo 111, y
que refiere al valor para la sociedad considerado como tal por ésta).

El cuadro 1.2 es una sintesis de lo que se ha expuesto hasta aqui. La primera colum-
na indica un rasgo de la Administracion Ptblica (ap); la segunda, las implicaciones que
de ese rasgo derivan para la comunicacion; y la tercera indica con qué tipo de comuni-
cacion pueden estar relacionadas esas implicaciones.

Reconociendo que estos diferentes tipos de comunicacién se solapan en el ejercicio
de la gestion publica, podemos afirmar que la Comunicacion de la Administracion Pa-
blica es una amalgama de comunicacion politica, gubernamental, burocratica y estatal,
pero para su buen ejercicio ha de saber diferenciar los distintos &mbitos. Como ademés
se pone de manifiesto en el cuadro 1.2, la comunicacion politica aparece mucho menos
que la estatal, la burocratica o la gubernamental, algo que resulta paraddjico si se tiene
en cuenta que es el conflicto politico lo que suele predominar en los relatos de la Admi-
nistracién Pablica. Con otras palabras: la Comunicacion de la Administracion Piblica
ha de combinar los distintos registros y desarrollar mas las caracteristicas de la comu-
nicaciéon gubernamental, estatal y burocratica con las que se entremezcla.

41



42 MARCO INTRODUCTORIO

CuADRo 1.2. Implicaciones para la Comunicacién de la Administracion Piiblica
que se derivan de su identidad y tipos de comunicacion con los que se entremezcla

Implicacion para su comunicacion

Fundamento (qué ha de proyectar) Tipo de comunicacion
La Ap tiene su origen 'y Ha de proyectar orientacion al Comunicacion estatal
razon de ser en la comuni-  bien y necesidades comunes
dad a la que sirve
Para servir, la Apimplemen- Ha de proyectar una guia, l6gica Comunicacién guberna-
ta las decisiones del y criterio conforme al que se mental

gobierno que dirige la
naciéon

El medio a través del cual
acttia son los servicios
publicos

Para proporcionar servicios
publicos la Ap necesita de
estructura organica

La estructura organica
tiene organizacion espacial

La estructura organica
necesita organizarse

La AP necesita de autoridad
para cumplir su fin

Los limites del poder
vinculante que tiene la Ap
son los establecidos por su
finalidad: servir a la
comunidad. De la sociedad
y para la sociedad

dirimen los existentes conflictos
sobre la distribucion de recursos

Ha de centrar la comunicacién
no tanto en el lider pablico
como en el servicio que
proporciona

Ha de contextualizar a los
publicos sobre su caracter
y forma de funcionar

Ha de proyectar la definicion
territorial donde se encuentra

Ha de enfocarse en los funcio-
narios y las competencias

Ha de proyectar capacidad
reguladora y coercitiva

Ha de proyectar legitimidad; ha
de incorporar la escucha
e interaccion con la sociedad

Comunicacién burocratica

Comunicacion estatal
y burocratica

Comunicacion estatal
y burocratica

Comunicacion burocratica

Comunicacion politica,
burocratica y estatal

Una combinacién de todas
las anteriores

Fuente: Elaboracion propia.

Propuesta de definicion de Comunicacion de la Administracion Piblica

La comunicacion es esencial a la identidad de la Administraciéon Pablica: la comunica-
cién ha de lograr el consenso en un contexto de recursos limitados y conflicto de inte-
reses; ha de explicitar cudl es la necesidad comiuin y el bien que la puede satisfacer; ha de
poner en contacto al Estado con aquellos a quienes sirve; tiene su foco en la provision
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del servicio publico; articula el proceso de toma de decisiones que configura su estruc-
tura; es clave en los procesos interpretativos que acompafa su accion, la de dictar y
aplicar disposiciones; idea y transmite los simbolos que proyectan la naturaleza terri-
torial; es la que hace vinculante la autoridad de la que ha de dotarse para lograr su fina-
lidad; activa el control y vigilancia que los publicos han de poder llevar a cabo para
mantener a la Administracion Pblica dentro del principio de legalidad; y es, en defini-
tiva, la que garantiza la receptividad de la Administracién Ptblica para escuchar a la
sociedad al tomar las decisiones.

Termino este capitulo proponiendo la siguiente definicion de Comunicacion de la
Administracion Publica (cap):

El intercambio de realidades cognoscitivas, que se realiza entre las organizaciones publicas,
y entre éstas y los publicos clave, orientado a asistir en el cumplimiento de la finalidad (la
busqueda del bien comn), a través de los servicios publicos, encarnado en una estructura
organica de dimension territorial, y que articula y delimita la legitimidad del poder.

Asi definida, la Comunicacion de la Administracion Publica:

» Contempla entidades que son sdlo de caracter estatal ptblico, ya sea en el nivel
local, regional, nacional o internacional.

¢ Incluye gran variedad de organizaciones que pueden abarcar los distintos sec-
tores y una muy amplia gama de servicios publicos: agencias publicas, gobier-
nos, consejerias, ayuntamientos, universidades, hospitales, museos, organis-
mos reguladores, fundaciones publicas, agencias evaluadoras de la calidad,
etcétera.

« Sufinalidad es ayudar al gobierno a buscar el bien comn, a resolver los proble-
mas comunes.

» Tiene en cuenta todos los aspectos y angulos que componen la Administracion
Pablica (como estructura, funcion, actividad, legislacion, etc.), y por eso, su am-
bito no se extiende sélo a la provisiéon del servicio ptblico, sino que incluye lo
relacionado con la estructura administrativa: captacion, promocién y desarrollo
del funcionario, asi como de los cuerpos publicos que componen la Administra-
cion Pablica.

» Su ejercicio no es voluntario: la Administraciéon Piblica tiene la obligacion de
establecer relacion con los publicos a los que sirve.

» Tiene en cuenta todos los actores que interactian: los ciudadanos son también
actores de la Comunicacion de la Administraciéon Publica.
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El cuadro 1.3 recoge las diferencias que hay entre la Comunicacion de la Administra-
cién Puablica y otros términos aqui tratados.

La Comunicacién de la Administraciéon Pablica es ciertamente una amalgama de
comunicacién politica, estatal, burocratica, gubernamental, que es dificil de manejar
diferenciando los &mbitos y preservando el prop6sito que a cada uno le corresponde.
Tras este viaje por los conceptos, hay que volver la vista a la fiesta de Halloween de la
Casa Blanca, a la emocidn que un lider politico comparte con los damnificados por
una catastrofe natural o a los escenarios llenos de dramatismo en los que muchas
veces los funcionarios tienen que comunicar la gestion publica. No hay recetas ce-
rradas sobre qué es lo fetén para todas estas situaciones. Los problemas con que se
encuentra todo gestor publico para comunicar la Administraciéon Pablica estan lle-
nos de matices, angulos, condicionantes y contingencias, y por eso el siguiente capi-
tulo trata de bajar al terreno en un recorrido por las cuestiones con las que hay que
lidiar en el dia a dia.

ESTRUCTURA Y DELIMITACION GEOGRAFICA DEL LIBRO
El libro se compone de las siguientes siete partes:

Primera parte. Marco introductorio

En la primera parte, tres capitulos hacen la funcién de marco introductorio: este primero
sobre el concepto Comunicacién de la Administracion Puablica, el siguiente sobre los pro-
blemas que se plantean en la practica, y el tltimo introduce el valor ptiblico intangible
como concepto y principio que implicita o explicitamente presidird el resto del texto.

Segunda parte. Radiografia de los problemas de partida

La segunda es una radiografia de tres problemas especificos con que se encuentra el ges-
tor publico al transmitir la Administracion Publica: la desconfianza, la posverdad y la
politizacion.

Tercera parte. La Comunicacion de la Administracion Pablica y la red

Porque ya no se entiende el mundo off-line sin el on-line, en la tercera parte cuatro capi-
tulos se enfocan en qué significa la Comunicacién de la Administracién Piblica en un
nuevo entorno digital: el marco conceptual, el gobierno y la administracion electrénicos,
la transparencia y gobierno abierto y la interaccion en red.
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Cuarta parte. Escuchar para gobernar con la sociedad

Gobernar con la sociedad lleva consigo una permanente actitud de escucha, y esto es lo
que se aborda en la cuarta parte, de nuevo, con cuatro capitulos: qué significa escuchar,
qué es en la practica (con un analisis de un caso especifico), el papel de las expectativas y
la aportacion del big data.

Quinta parte. Necesitamos organizarnos mejor

Para gobernar con la sociedad hace falta llevar a cabo una transformacion de la cultura,
pautas y maneras de organizar no sélo la oficina de comunicacion sino toda la Administra-
cion Puablica. Por eso la quinta parte se dedica de manera detallada a asistir en tal reorga-
nizacion: planteamiento estratégico, tareas, disefio del mensaje, voceria, coordinacioén y
planificacion de la comunicacion.

Sexta parte. Evaluar para retroalimentar

La sexta parte es un tnico capitulo que trata de poner un cierre a lo tratado hasta aqui,
pues aspira a proporcionar enfoques, marcos y herramientas para evaluar lo logrado con
la comunicacién, evaluacién que permita no sélo reenfocar la organizacién estratégica
sino obtener conocimiento para retroalimentar el analisis de los conceptos, de los pro-
blemas, de la configuracién en red y de la escucha.

Séptima parte. Retos del futuro, ensefianza y aprendizaje

La séptima y dltima parte quiere ser un colofon con el que dar pistas a profesionales, es-
tudiantes, académicos y policy makers para poder mantener una actitud continuada de
aprendizaje ante los retos que lleva consigo el comunicar para gobernar con la sociedad.

En el nivel de observacion tedrica, el libro se nutre de escuelas, conceptos y teorias
que no estan adscritas a un territorio especifico. En cuanto a la observacion practica, si
bien se recogen ejemplos y casos practicos de los cinco continentes, se presta especial
atencion a Espafia y América Latina.



II. SABER Y HACER: ESPECULACION TEORICA
Y DECISIONES PRACTICAS EN LA COMUNICACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

UN RESPONSABLE de comunicacién de una institucién publica recibe unos 30 inputs al
dia, tiene que responder al teléfono aproximadamente cada siete minutos y le suele ser
imposible recabar el cien por cien de los datos que necesita para comparecer o exponer
a su jefe ante los medios de comunicacién. Un profesional de la accién,! como lo es
quien lleva la comunicacidn, trabaja en condiciones ciertamente estresantes, pues hay
que decidir, si o si, en situaciones de riesgo e incertidumbre, y nunca se cuenta con
tiempo para reflexionar con distancia y perspectiva sobre lo que se esta haciendo.

Este libro quiere ser un apoyo en tan azaroso y expuesto modo de trabajar. En una
primera parte, este segundo capitulo se ocupa de la relacion entre el conocimiento
cientifico y el quehacer profesional, delimitando como son las dos maneras (la cientifica
y la profesional) de abordar la realidad, y como se combinan; en una segunda parte, el
capitulo sintetiza los problemas con que se encuentra el profesional de la Comunica-
cion de la Administracion Publica, y muestra estructuradamente el escaparate de lo
que sera abordado en el resto del libro.

¢ES POSIBLE LA REFLEXION EN LA ACCION?

Esta es la cuestién con la que parto, y para hacerlo me apoyaré en las consideraciones
de Donald Schon, autor que ha trabajado extensamente el tema bajo el sugerente titulo
El profesional reflexivo: cémo piensan los profesionales cuando actiian.? La conviccion

1 G. Bunk, “La transmisién de las competencias en la formacién y perfeccionamiento profesionales de la
RFA”, Revista Europea de Formacién Profesional, 1(1), 1994, pp. 8-14.

2 D. A. Schén, El profesional reflexivo: cémo piensan los profesionales cuando actiian, Paidos Ibérica, Barcelo-
na, 1998.
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de este autor es que es posible aprender en una actividad profesional practica, que por
definicién es incierta, inestable, singular, y en la que se plantean conflictos de valor.
Ser profesional, afirma Schon, necesita de una “practica reflexiva”, pues ocuparse de
situaciones problematicas concretas obliga a estar constantemente redefiniendo, pen-
sando sobre la accién. Uno podria pasar por esas situaciones sin acoger huella alguna,
pero si asi lo deseara, el profesional tiene la posibilidad de hacer de los escenarios que
se le plantean ocasiones de aprendizaje.

Schon habla de “pensamiento practico”, un proceso a través del cual el profesional
mantiene un didlogo reflexivo con las situaciones en las que desarrolla su actividad.?
La reflexion es una forma de conocimiento que tiene su punto de partida en la accién,
en la toma de decisiones. A juicio de Schon esta reflexion tiene tres fases, que Juri ex-
plica de la siguiente manera.

En primer lugar esta el conocimiento en la accién, que es el conocimiento inteligen-
te o mental que orienta toda actividad humana, el que se encuentra en el saber hacer;
aqui esta tanto el saber tedrico adquirido en la universidad (el saber “de libro”) como el
“saber-en-la-accion”, que es tactico, espontdneo y dindmico: se desarrolla a medida
que se practica. Por ejemplo, quien ha estudiado comunicacién organizacional y lleva
afos practicindola, sabe cuando procede enviar un comunicado o una nota a los me-
dios, y cuando es mejor convocarlos a una rueda de prensa.

En segundo lugar esta la reflexion en y durante la accion, que es el pensamiento que
se produce mientras se actda, que surge de lo inesperado (porque sucede un imprevis-
t0), y que es como una conversacion reflexiva con la situacién problematica; se trata de
un conocimiento marcado por la inmediatez del momento, y que carece de sistematica
y del distanciamiento que requiere la reflexion pausada. Fruto de esta reflexion critica,
con agilidad y rapidez (probablemente porque hay que seguir actuando), se buscan
nuevas estrategias o se recolocan las utilizadas. Por ejemplo, ante el incendio de una
estacion de metro, y si no hay manual de comunicacion de crisis, el director de comu-
nicacion de la entidad responsable de transporte local dudara si comparecer ante los
medios a los diez minutos o a la hora, y si debe hacerlo él o su alcalde, duda que ira re-
solviendo a medida que acierte o se equivoque.

Por ultimo, esta la reflexion sobre la accion y sobre la reflexion en la accion, que es
un analisis realizado a posteriori, en el que el conocimiento surge de la observacion,
evaluacidn, reconocimiento y reconstruccion de lo que se ha hecho. El director de co-
municacion del ejemplo dedicard un tiempo a considerar criticamente si fue acertada
la secuencia de convocatorias a los medios que sigui6 para responder al incendio, con-
sideracion de la que probablemente derive la elaboraciéon de un manual de comunica-

3 N.Juri, “El profesional reflexivo”, Atenea, 11(12), 2015, p. 28.
4 Ibid., pp. 29-30.



SABER Y HACER: ESPECULACION TEORICA Y DECISIONES PRACTICAS EN LA COMUNICACION

cién para futuras crisis provocadas por disfunciones técnicas como es la de un incen-
dio en el metro.

La propuesta de Schon, que ha sido aplicada fundamentalmente al &mbito del pro-
fesional docente,” es totalmente aplicable al profesional de la Comunicacién de la Ad-
ministracién Publica, y es lo que desarrolla el presente capitulo, en dos sentidos. Por
un lado, en el sentido de que ser un profesional reflexivo significa desarrollar conoci-
miento a partir de las decisiones que se toman para resolver problemas: Schon afirma
que el profesional, en la medida en que actia, se va enfrentando a nuevas situaciones, que
si examina y explora, las comprenderd mejor. Por otro, al reflexionar sobre lo que uno
hace, estd enfrentando teoria y practica, investigacion y accion, el saber con el hacer: la
reflexion en la accidn es entonces un proceso que capacita a las personas a desarrollar
una mejor comprension del conocimiento (de los conceptos, de los modelos, de los
principios), ampliando asi su competencia profesional.

Sobre como la ciencia puede ayudar a resolver los problemas reales y concretos que
tiene el profesional de la Comunicacién de la Administracion Puablica, es de lo que se ocu-
pa el presente libro, que tiene como asuncion basica la idea de que, para poder generar
conocimiento, es necesaria y beneficiosa la convivencia del saber de la ciencia con la
practica de la profesion.

CONOCIMIENTOS CIENTIFICOS PARA LA SOLUCION DE PROBLEMAS REALES

Por problema real se entiende aqui el que efectivamente le pasa a un profesional de la
accion, en este caso, de la Comunicacion de la Administracion Pdblica: son problemas
reales, por ejemplo, que los medios de comunicacién realicen una cobertura continua-
damente hostil de la organizacion para la que se trabaja, que los ciudadanos presten
nulo interés por interactuar con los gobiernos en redes sociales, o que el sistema esté
estructurado de tal manera que resulte muy costoso acceder diariamente al jefe de
quien hay que gestionar la comunicacion. Estas cosas ocurren, y con ellas hay que lidiar,
pero se lidia de distinta manera segiin como sea el problema, y a este respecto resulta
de gran utilidad la tipificacion de problemas que realizan Vazquez-Dodero y Chinchilla
al tratar los fundamentos del proceso educativo del profesional de la accion.®
Vazquez-Dodero y Chinchilla hablan de problemas operativos frente a problemas
no operativos. Los operativos son aquellos de los que se conocen las soluciones y su
secuencia de aplicacién; como su nombre indica, son por tanto problemas sobre los
que se puede operar, pues ya “se ha pasado por eso”, se podria decir. Los no operativos,

5 Véase por ejemplo ibid.
6 . Vazquez-Dodero y N. Chinchilla, Fundamentos del proceso educativo del profesional de la accién, vol. O-
394-022, 1ESE, Madrid-Barcelona, 1993.
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sin embargo, carecen de una lista de soluciones asociada y se muestran como un con-
junto de sintomas que indican la existencia de un problema pero que no lo definen; son
problemas que se pueden explorar o aclarar, pero ni definir ni acotar. Una tipificacion
similar es la que realizan los especialistas en action learning’ cuando afirman que los
problemas tipicos de esta metodologia de aprendizaje no son los puzles (o cuestiones
en las que hace falta buscar la pieza que encaje) sino los “enrevesados”, es decir, aque-
llos que, por carecer de “respuesta certera”, deben ser explorados desde distintos angu-
los para ir desbrozando el camino a base de nuevos intentos y reajustes a las situacio-
nes que se plantean.

Los problemas propios de la gestion publica son ciertamente complejos, endiablados o
enrevesados (se ha acufiado el término wicked problems para categorizarlos, categoriza-
cién que ha atraido gran interés en la literatura),® pues hoy trascienden la tradicional
compartimentalizacién (problemas divididos por areas, tales como salud, educacion,
infraestructuras, empleo, etc.) para configurarse como cuestiones holisticas transver-
sales a distintos ambitos tematicos y geograficos (tales como la ciberseguridad, el desa-
rrollo, la sostenibilidad, la amenaza global del terrorismo, el cambio climatico o los
movimientos migratorios). Hay aqui algo operativo y algo no operativo, y aplicando el
razonamiento de Vazquez-Dodero y Chinchilla, el proceso educativo, y con €l la cien-
cia, pueden acudir en ayuda del profesional de la Administracion Pablica.

Cuando lo que se plantea es un problema operativo, la ciencia ayuda a identificar
cudl es el “cajon” al que éste pertenece, y en consecuencia, qué solucion (o lista de so-
luciones) esta asociada; la ciencia ensefia a “relacionar los problemas-tipo con las co-
rrespondientes soluciones-tipo”.° Por ejemplo, ya estd muy estipulado (es decir, hay
una relacion de soluciones asociadas) qué hay que hacer cuando se provoca una crisis
de comunicacién por el descarrilamiento de un vagén de tren. Este se ha convertido en
un problema operativo gracias a lo que la ciencia ha desarrollado proporcionando tipo-
logias de crisis, construccién de escenarios posibles y medidas para cada uno de éstos.

Cuando de lo que se trata es de un problema no operativo, la cuestion se hace mas
compleja, pues facilmente se puede caer en el error de pensar que éste es operativo, y
aplicar en consecuencia una soluciéon preestablecida (la que estd asociada al proble-
ma), cuando en realidad ésta no soluciona sino que retrasa o desplaza el problema.l?
Para abordar un problema no operativo (o enrevesado), hay que explorarlo desde dis-
tintos dngulos, y en lo que la ciencia ayuda es en transformar a aquél en operativo o, al

7 Véase por ejemplo M. Chivers y M. Pedler, D.LY. Handbook for Action Learners, NHs Trust, Londres, 2004; y
M. Pedler, Action Learning in Practice, Gower Publishing, Ltd., Brookfield, Vermont, 2011.

8 B.W. Head yJ. Alford, “Wicked problems: Implications for public policy and management”, Administration
& Society, 47(6), 2013, pp. 711-739.

9 7. Vazquez-Dodero y N. Chinchilla, op. cit., p. 9.

10 Ipid., p. 10.
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menos, en parcelarlo en aquellos aspectos sobre los que haya soluciones ya probadas.
Pero para adquirir habilidad en la solucién de los problemas no operativos no queda
otra que enfrentarse continuadamente a la practica, atendiendo a las circunstancias pe-
culiares de cada situacion, y siendo sensible a los sintomas nuevos, porque en este tipo
de problemas no se cuenta con catdlogo de soluciones, protocolos o procedimientos.
Asi por ejemplo, y mientras no haya experiencia acumulada, una crisis provocada por
un ciberataque informativo que pone en jaque a la vez a gobiernos locales, regionales,
nacionales e internacionales, no cuenta con una lista de soluciones asociada, pues to-
davia no hay mucha practica al respecto, y por tanto poco se sabe sobre como hay que
responder de manera comunicativa cuando una amenaza involucra tan transversal-
mente a distintas administraciones publicas.

El proceso educativo, dicen Vazquez-Dodero y Chinchilla, guiara a la persona a anali-
zar criticamente el problema no operativo, evaluando en qué medida los conocimien-
tos cientificos o técnicos contribuyen a tal fin; mas especificamente, ayudara a identificar
deficiencias en la definicién del problema y errores de diagnostico y a estructurar si-
tuaciones complejas.

De todo esto se desprende que la relacion del conocimiento tedrico con la decision
concreta, de la teoria con la practica, o de la especulacién con la accién ha de estar nu-
trida por una constante interaccién en la que cada parte, es decir, el cientifico por un
lado y el profesional por otro, debe tener claro cuil es su ambito de intervencion y qué
se le puede y debe exigir.

LA CONVIVENCIA DE ACADEMICOS Y PROFESIONALES
EN EL AMBITO DE LA COMUNICACION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Con apoyo en lo que Vazquez-Dodero y Chinchilla!! identifican como capacidades
constitutivas del cientifico y capacidades constitutivas del profesional de la accion, se
podria decir que en el Aambito de la Comunicacion de la Administracién Puablica es pro-
pio de cada uno de ellos lo siguiente.

El académico:

e Elabora modelos para observar la realidad. Por ejemplo, el modelo de contin-
gencia estratégica propuesto por Garnett!? ayuda a explicar coémo un comunica-
dor de la Administracion Pdblica puede hacer su trabajo con estrategia.!3

1 Ibid., pp. 3-5.

12 7. L. Garnett, Communicating for Results in Government. A Strategic Approach for Public Managers,
Jossey-Bass, San Francisco, 1992.

13 Véase por ejemplo lo elaborado sobre los modelos de comunicacién de instituciones ptblicas por K. San-
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e Propone teorias para explicar la realidad. Por ejemplo, la teoria de la espiral del
silencio de Noelle-Neumann puede ayudar a explicar la articulaciéon de volunta-
des en red y la generacion de movimientos sociales en los que las minorias rui-
dosas acaban absorbiendo a mayorias silenciosas. “La teoria —afirma Kaplan—
es un modo de mirar los hechos, de organizarlos y representarlos.”!4

¢ Desarrolla un sentido critico acerca de la validez de las teorias o de su conexién
con la realidad. Por ejemplo, cuando el académico se encuentra con unos resul-
tados que no corroboran la hipétesis de la que partio, tiene que buscar explica-
ciones para mejorar su manera de mirar la realidad y quizas elaborar nuevas hi-
potesis.

 (Clasifica fenomenos reales para poder tipificar maneras de actuar sobre ellos.
Por ejemplo, la investigacion define “estadios” para identificar cuéles son los po-
sibles desarrrollos que tiene la Administracién Pdblica en la red, y los proyecta
sobre la realidad para analizarla; de manera que el académico, para saber, “por
un lado ha de ser capaz de observar la realidad con un cierto ‘esquema’ y, por
otro, ha de ser capaz de anticipar cambios mediante dicho esquema”.!®

Por su parte, el profesional de la accién aborda problemas, y al hacerlo, tiene que
tener en cuenta toda la realidad. Asi, al lidiar con una crisis, el director de comunica-
cion de un ministerio no debe centrarse en una de las fases de la crisis (por ejemplo, en
la inicial, que consiste en identificar y determinar el modo crisis cuando tal se produ-
ce), sino que ha de decidir sobre todo el proceso (tendra que velar hasta el final por la
recuperacion de la reputacion dafiada). El profesional, por tanto, ha de ser capaz de
definir o diagnosticar el problema concreto con que se enfrenta, decidir las acciones
que lo resuelven y llevarlas a cabo. Pues bien, en estas decisiones para la accion, el pro-
fesional tiene que hacer uso de la ciencia y escoger qué “partes” de ésta le ayudan a re-
solver el problema que tiene entre manos;® como ya se ha explicado, esto llevard a de-
terminar si el problema es operativo y, si no lo es, a transformarlo en tal para poderlo
abordar.

De esta manera se puede decir que academia y profesion se retroalimentan, ya que
la profesion acumula experiencia mediante la aplicacion continuada de ideas y prin-
cipios para resolver los problemas concretos que plantea la realidad; y los problemas
reales constituyen entonces un sano contraste de las teorias y planteamientos con-

ders y M. . Canel, “En busca de un modelo para el estudio de la comunicacion de instituciones”, en E. Gutiérrez y
M. T. La Porte (eds.), Tendencias emergentes en la comunicacion de instituciones, uoc, Barcelona, 2013, pp. 29-52.

14 A, Kaplan, The Conduct of Inquiry: Methodology for Behavioral Research, Chandler, Scranton, 1964,
p. 309.

15 1, Vazquez-Dodero y N. Chinchilla, op. cit., p. 4.

16 Ibid., p. 5.
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ceptuales de la ciencia, y ayudan a concentrarse mejor en la realidad que hace falta
estudiar.

El objetivo de este libro puede reescribirse ahora en los siguientes términos: busca
saber resolviendo y resolver sabiendo, es decir, alimentar la especulacion con decisio-
nes tomadas en la practica (y por eso se desarrollan clasificaciones, tipologias, concep-
tos o principios fruto de la observacion o vivencia profesional), asi como proporcionar
conocimiento a los profesionales para que puedan decidir mejor sobre sus situaciones
problematicas concretas. Por eso, lo que queda de capitulo es una exposicion de los
problemas concretos que se plantean en la Comunicacién de la Administracion Ptblica,
y para los que a lo largo de estas paginas, con apoyo en teorias, esquemas, conceptos o
tipologias, se propondran herramientas, procedimientos, casos y recomendaciones.

PROBLEMAS, SINGULARIDADES Y RETOS DE LA COMUNICACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Lo que sigue quiere actuar como “escaparate” para el resto del libro. El orden que se si-
gue se corresponde con la estructura que se indica al final del capitulo anterior.

Por definicién, desconfian de nosotros

Los comunicadores de la Administracién Publica tienen un punto de partida realmente
complicado: hay una alta desconfianza hacia lo que los gestores ptblicos son, hacen y
dicen que hacen. Hace tiempo que los organismos internacionales demandan el esfuerzo
de la investigacion cientifica y aplicada para desarrollar conocimiento y construir la le-
gitimidad de las organizaciones publicas para hacerlas mds cercanas a los ciudadanos.”

Se podria decir que este problema de desconfianza generalizada (que sera tratado
con mas detalle y matizado en el capitulo 1v) es de tipo no operativo, por lo que para
abordarlo habria que parcelarlo con el fin de identificar sus causas y transformarlo en
operativo. En este sentido la ciencia proporciona diferentes analisis: unos asocian la
desconfianza con la crisis econémica, que incrementa la severidad del juicio ciudada-
no ante la corrupcion de lo publico,!® fuerza a éstas a hacerse responsables de su en-

17 Viéase por ejemplo OCDE, Trust in Government, Bruselas, 2013, como también informes de las Naciones
Unidas, el BancoMundial, el Fondo Monetario Internacional, la Organizacion de Estados Americanos o el Banco
Interamericano de Desarrollo.

18 E. M. Uslaner, “Trust and the economic crisis of 2008”, Corporate Reputation Review, 13(2), 2010, pp. 110-
123; M.J. Canel y A. Garcia-Molero, “Comunicar gobiernos fiables. Analisis de la confianza como valor intangible
del Gobierno de Espaiia”, Zer-Revista de Estudios de Comunicacion, 18(34), 2013, pp. 29-48; y Z. Chen y N. H. Lu-
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torno social y medioambiental, a gestionar su reputacion y a legitimar sus actividades
para preservar su existencia'® e incrementa las desigualdades minando el capital so-
cial, es decir, la capacidad de la gente de unirse a los demds para acometer objetivos en
comtn.?°

Otros trabajos constatan que la desconfianza hacia la Administracién Pablica tiene
su origen en los prejuicios que residen en la mente de los publicos: las organizaciones
publicas son vistas como demasiado burocraticas, lentas, ineficientes y corruptas,?!
grandes, derrochadoras y oscurantistas.?? En cierta medida esto es provocado por al-
gunas caracteristicas que son singulares de la Administracion Pablica: como es de con-
trol estatal, funciona con jerarquias muy verticales y estd sometida a un marco legal
mas rigido, por lo que carece de flexibilidad para contratar personal con el que poder
ganar eficiencia y eficacia al afrontar los cambios?? y ser més creativa y arriesgada en
su comunicacién.**

El problema de las percepciones, el reto de la intangibilidad

Hay estudios que afirman que aun cuando la Administracién Pablica lo hace todo bien,
a favor de sus ciudadanos y ademas de forma desinteresada, la imagen puede seguir
siendo negativa, y apuntan que entre la gestion real y la gestion percibida hay un gran
trecho en el que se produce mucho “ruido” o influencias de otros actores.? Es el pro-
blema de las percepciones, es decir, el de la dificultad que tiene el hecho de que la co-

rie, “Temporal contiguity and negativity bias in the impact of online word of mouth”, Journal of Marketing Re-
search, 50(4), 2013, pp. 463-476.

19 M.]. Canel y V. Luoma-aho, Public Sector Communication. Closing Gaps between Citizens and Organiza-
tions, Wiley-Blackwell, Boston, 2018; L. Olkkonen y V. Luoma-aho, “Broadening the concept of expectations in
Public Relations”, Journal of Public Relations Research, 27(1), 2015, pp. 81-89; y A. Waeraas y H. Byrkjeflot, “Pub-
lic sector organizations and reputation management: Five problems”, International Public Management Journal,
15(2),2012, pp. 186-202.

20 E. M. Uslaner, op. cit.

21 V. Luoma-aho, “Sector reputation and public organisations”, International Journal of Public Sector Man-
agement, 21(5), 2008, pp. 446-467.

22 A. Waeraas y H. Byrkjeflot, “Public sector organization...”, op. cit., pp. 186-187.

23 M.]J. Canel y K. Sanders, “Government communication: An emerging field in Political Communication re-
search”, en H. A. Semetko y M. Scammell (eds.), Handbook of Political Communication, SAGE, Londres, 2012,
pp. 85-96; D. Gelders, G. Bouckaert y B. Van Ruler, “Communication management in the public sector: Conse-
quences for public communication about policy intentions”, Government Information Quarterly, 24(2), 2007,
pp. 326-337.

24 D. Gelders, G. Bouckaert y B. Van Ruler, op. cit., p. 331; y D. A. Graber, The Power of Communication: Man-
aging Information in Public Organizations, SAGE, 2003, p. 247.

25 D. Gelders y @. Thlen, “Government communication about potential policies: Public relations, propaganda
or both?”, Public Relations Review, 36(1), 2010, p. 34.



