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RESUMEN

Esta ponencia tiene por objeto el andlisis de la lecion entre la comunicaciéon de las
politicas publicas y la comunicacion tipica de lasampafias electorales. Para ello, se
parte del desarrollo y transformacion de la comuniacién politica, particularmente en
el ambito de las campafias electorales, incidiendm da influencia de estos cambios

sobre los diferentes aspectos de la comunicacionlds politicas publicas.
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Introduccioén

Los medios de comunicacién experimentaron, a pdetita segunda mitad del siglo
XX, un desarrollo extraordinario. Ello transformé fbrma radical lo que se entendia por
comunicacion politica. La globalizacion, la posdad de comunicar “en tiempo real” o el
desarrollo de las redes sociales han cambiado tedgianto el ambito de la comunicacion
politica, que la expresion “campafia permanenteinéoparte delargot habitual de la
politica y sus analistas.

Estos cambios también han afectado a las polipcdticas. Si los estudios sobre
politicas publicas se iniciaron persiguiendo efrentento de la eficacia y eficiencia de los
programas gubernamentales; en la medida en qutueli@ de la comunicacion politica fue
cobrando importancia, también lo hizo, de manexgnasiva, la comunicacion de las
politicas publicas.

La comunicacion de una politica se haya inevitable® unida a su legitimacion,
elemento fundamental para la puesta en marchaalguier programa. La legitimidad es
uno de los elementos esenciales para la gobewmtdiliDe ahi que el desarrollo de una
estrategia de comunicacion para estar en contactdos ciudadanos, para legitimar el
resultado del quehacer politico, constituye un elgm fundamental de las politicas
publicas.

Entonces, ¢cdmo ha evolucionado la comunicacidlagieoliticas publicas? ¢ se trata
de cambios que van en el mismo sentido que losridoar en las estrategias de

comunicacion tipicas de las campafas electorales?

L El otro es el rendimiento, sintesis de la eficanés la eficiencia; que fue precisamente el matiedos
primeros estudios sobre politicas publicas.



Basicamente, la l6gica tras la comunicacion deplaiticas publicas es similar a la
existente tras la comunicacion de las campafasoedes, responsable fundamental del
desarrollo de las técnicas que se emplean en lardoation politica.

Esto puede sintetizarse diciendo que es cruci@rten cuenta todos los aspectos
relacionados con la comunicacion, lo que debeersitizarse a través de un buen plan de
comunicacion, similar al que se utilizaria paralquier campafia de comunicacion.
Paralelamente a lo que ocurriria en cualquier campaectoral con un buen plan de
comunicacion, la estrategia de comunicacion deheliesse cuidadosamente, teniendo en
cuenta diversos condicionantes del contexto y éligul a que va dirigida. Ademas, las
diferentes técnicas que pueden emplearse sonrt&@g@ficaces si se trata de movimientos
gue se han producido pensando en el medio o ldago.[Este aspecto da cuenta de una de
las transformaciones fundamentales de la comulicade las politicas publicas: la
comunicacion ya no es un corolario de un prograntginamental, sino que debe tenerse

en cuenta desde los momentos preliminares.

Por tanto, parece que se da cierto paralelisme damtcomunicacion de las campafas
electorales y la comunicacion de las politicas ipébl Para comprobar si estas similitudes
existen, revisaremos la importancia de los aspeetasionados con la comunicacion a lo
largo de las fases de desarrollo de las politicédiqas. Pese a que el planteamiento del
ciclo de las politicas como una serie de etapasiestionable en términos teoricos, puesto
gue la realidad de las politicas no suele ajust@ardieho esquema (en algunos casos, dos
etapas del ciclo de una politica se dan simultaeatam o el orden de las etapas no es el
esperado), vamos a seguirlo para clarificar la sxpin (Lasswell, 1956). Creemos, con

Majone (1997), que todas las etapas de procesasdpdliticas estan conectadas con la



comunicacion, lo que significa que la comunicaciédté presente desde la identificacion

del problema hasta la evaluacion de la politica.

La fase de identificacion de problemas y de formagn de la agenda

Se trata de la fase en que se origina la politidaliga. Para ello, determinados
aspectos de la realidad comienzan a percibirse qmoiblemas; algunos de los cuales
pasaran a formar parte de las agendas de acciés gederes publicos.

Tradicionalmente se consideraba que esta fasesgmliicas tenia poco o nada que
ver con la comunicacion. Sin embargo, los aspecttacionados con la comunicacion
politica son determinantes en este punto que secéatpara el desarrollo posterior de la
politica.

¢, Cuales son los factores claves para la identifinade un problema que requiere
atencion publica y, mas concretamente, que reglaeir@gervencion del Gobierno o de la
administracion? Estas variables son multiples: elémsl actividades de diferentes grupos de
interés, hasta que ocurra una catastrofe, pasarda presion social, el cambio de valores
o los desarrollos cientificos. En la actualidadnanudo un determinado aspecto de la
realidad se define como un problema a partir delogienedios de comunicacién dirijan su
atencion al mismo, de forma que dicha situaciorcangecimientos pasan a estar en el
centro del debate publico. Es entonces cuando pilexddese que dicha problematica forma
parte de la agenda publica. Sin embargo, esto picenque vaya a ser objeto de ningun
programa de accidén gubernamental. Para que sdalsitescion, la problematica de que se

trate debe incorporarse a la agenda politica duoainal.



Como apuntabamos al hablar del esquema de faséss dmliticas publicas, la
incorporacion del problema a la agenda institudioma tiene por qué ocurrir con
posterioridad, sino que a veces el proceso depocacion a la agenda politica se produce
en paralelo a la incorporacion a la agenda puldiéacluso puede precederlo. ¢ Cuando
ocurre esto? ¢puede tener algo que ver con la ¢oaciomn politica? ¢hay aspectos que
puedan tomarse en consideracion para favorecpofakilidades de éxito de una politica?

Para responder a estas preguntas, conviene requddas situaciones o hechos
gue los poderes publicos consideran problemasps&ideran como tales porque se han
definido como problemas, no porque lo sean de fotoigetiva”. Berger y Luckmann
(1966) se refirieron al caracter de construcciériadg politica de los problemas publicos
para enfatizar que es la definicion de problemgue convierte a un asunto cualquiera en
un problema que requiera la intervencion de lasraades publicas. De ahi que una
politica publica comience al definir el problemaelf este punto la comunicacion es muy

importante.

Una campafia electoral siempre comienza con elsialel contexto en que va a
llevarse a cabo, asi como del publico al que vaigirde. Se trataria, como en cualquier
campafa de comunicacion, de analizar la situac&paitida. De hecho, al estudiar las
campafas electorales, suelen citarse cuatro fasesa su vez se tomaron de los estudios
sobre marketing y son: la fase de analisis (estddlacontexto y del publico), la fase de
planificacion (objetivos de comunicacion y elab@daadel mensaje), la ejecucion o puesta
en marcha y la evaluacién (Canel, 2006).

De manera similar, la campafa de comunicacion depotitica publica se iniciaria

de manera paralela a la formulacioén de la definiciél problema. Hay que tener en cuenta



gue si la definicion del problema publico es prafdéica es precisamente por su caracter
de construccion social; es decir, no existe unatdchientre los diferentes actores sociales
con respecto a la definicion de los problemas pabliAquel agente social que presente y
haga ganadora su definicion del problema, sera alorente el que decida con respecto a
la solucion del problema. Por eso la comunicac®mireh politica publica puede comenzar,
por ejemplo, al tratar de suscitar el interés datedios de comunicacion por un problema
(por una determinada definicion de un problema).

Segun Kingdon (1995), existe una serie de factquespueden facilitar el paso de
un tema de la agenda publica a la agenda polaizaendo lo que llamo “ventanas de
oportunidad” para la generacion de politicas. Estiesnentos favorecedores serian, en
primer lugar, que el tema ya se encuentre en ladagpublica (es decir, que los medios ya
presten atencion al asunto); en segundo lugar, tigfaese de una definicion asumible para
las autoridades publicas (porque se correspondaalgpma manera de hacer, o con los
objetivos tipificados de una administracién). Pitimb, es muy importante tener en cuenta
la situacion politica (proximidad de unas eleccgyneambios en el Gobierno) pues lo
previsible es que desde los partidos politicostéiean las distintas probleméticas para
enarbolar su bandera y utilizarla como distintieosd propia posicion ante sus adversarios.
De hecho, la lucha partidista puede ser el deseneate de la activacion de ejes de
discusion con los que se relacionan diversas teasati

En este sentido, ya hemos mencionado que es tramemte importante tratar de
hacer llegar a los medios la propia definiciongteblema. En cuanto al segundo elemento
favorecedor del paso de un tema de la agenda publia agenda politica, puesto que la
definicion del problema constituird el puente enfreagenda y la resolucion, dicha

definiciobn debe ofrecer la posibilidad de que lditwa para solucionar el problema sea



susceptible de llevarse a cabo. Por ultimo, laduphrtidista debe tenerse en cuenta en
cualquier caso. Igual que ocurriria en una camp#ioral, antes de plantear la estrategia
de la campafia deben estudiarse las propuestasomiearto o sus definiciones de los
problemas, de la misma forma que debe tenerseeanieacia situacion politica. Asi, habréa
problemas que ya estén en la agenda publica yanexten con las criticas de la oposiciéon
al Gobierno, por lo que desde ésta se insistirdoemrmismos (que ademas la opinidn
publica ya identifica con el principal partido ofog); en cuanto al Gobierno, se tratara de
destacar siempre los problemas por resolver quect&m con otros que ya se han resuelto,
0 cuyas politicas se han percibido positivamemntsigiiendo por ejemplo, en el caso del
PSOE, en las politicas sociales que no se van ataecsabiendo que se le identifica
positivamente con politicas sociales, en lugaratgdn de recortes).

En definitiva, podria decirse que lo que mas fiacila incorporacion de un
problema a la agenda politica como primer pasoahkrcigeneracién de una politica
concreta es la existencia de una vision tan coidpatomo sea posible sobre este
problema, que incluya a los politicos, a los téoside la administracion y a los ciudadanos.
Cuantas mas divergencias haya entre las visionestde colectivos, mas se retardara este
proceso. En otras palabras, podria decirse queaak ue se inicie un proceso de
elaboracion de politicas publicas cuando la dabniclel problema a la cual responde es
técnicamente factible, politicamente posible y @looente aceptable.

En términos de comunicacion politica, el éxito sgué la propia definicion del
problema pase a la agenda publica y se haga lxondsartida posible. De esta manera, al
ponerse en marcha programas de accion publicaaskda el mensaje de que se esta

respondiendo con politicas concretas a problentasalas.



¢,Como conseguir hacer ganadora la propia defnidiél problema? En primer
lugar, es preciso, como en cualquier camparfia eéct estudio del contexto, que en este
caso se refiere basicamente a lo que Noelle-Neurfi®18) llamo el clima de opinion en
lo relativo a ese tema, esto es, las corrientepoedn predominantes sobre dicho asunto.

La primera fase de una campafa electoral, la steid® del contexto también
incluye lo que se llama un estudio DAFO (debilidgdeamenazas, fortalezas,
oportunidade$) para analizar los puntos fuertes y débiles peopiade los principales
adversarios, de forma que el plan de comunicacitezea la suficiente flexibilidad a lo
largo de la campania.

Antes de iniciar una politica publica es preciso analisis similar del clima de
opinion con respecto a la problematica que serdoloie la politica publica, pero también
habra que prestar atencion a la percepcion pubtleckas politicas relacionadas con dicha
tematica hasta el momento, asi como de la imagkGaleierno en lo relacionado con
dichos temas hasta la fecha. Igualmente, habraeyisar las propuestas de la oposicion
relacionadas con dicha temética, prever las csitigge pueda recibir nuestra definicion del
problema, ya que puede decirse, por ejemplo, qledisunto no constituye un problema,
gue se trata de una “cortina de humo” para ocultes cosas. Este tipo de reacciones
deben estar previstas y tener preparada, por ejempé bateria de datos que pongan de
manifiesto la importancia-urgencia del problematambién, la preocupacion de los
ciudadanos con respecto al mismo. Este ultimo paatemas, tiene la ventaja de transmitir

la imagen de un Gobierno cercano a los ciudadapesesta atento a sus demandas.

2 En inglés SWOT(StrengthsWeaknesse®pportunities Threats.



La toma en consideracion del clima de opinionresial para la comunicacion de
las politicas publicas. Ello se explica porque etairollo exponencial de los medios de
comunicacion que se produjo a partir de la seguamitiad del siglo XX produjo una serie de
cambios en los partidos politicos, como la perspaabr?, la profesionalizaciéhde los
equipos que se ocupaban de las campafias electtaa@sericanizaciéro la escalada del
gasto dedicado a la comunicaciéon. En el Gobiemmopién se produjo el fenémeno de la
personalizacion, de la profesionalizacion de logipems de trabajo y el hecho de que la
transformacion en la estrategia organizativa depiadidos no se limite al periodo de
campafa. En las democracias occidentales se dést@endo la practica de que cuando un
partido gana las elecciones, mantenga la orgadizat® campafa para “tomar el pulso” a
la opinidn publica (gracias al trabajo de los etgeeen encuestas), llevar a cabo camparfas
publicitarias de la gestion del Gobierno, trataicdetrolar a conveniencia la agenda de los
medios, y, en definitiva, mantener una organizagfya mision es no descuidar la
percepciéon que tienen los ciudadanos de la imageGabierno. Este fenbmeno se conoce
en la bibliografia sobre campafias como “camparfimareente” (Blumenthal, 1988)De

esta forma, el partido que llega al Gobierno siga@ando “encampafa”, tal y como

% Que se refiere al aumento de la importancia geetaonalidad del candidato, que se produce gradias
camaras de television y a la actividad de los nseeingeneral.

* La profesionalizacion se refiere a que el conjutgaactividades propias de las campafias lo lleveaba
profesionales, en lugar de afiliados de los pastididéndez Lago, 2000: 292).

> Este fenémeno se refiere a la adopcién que selastip, en democracias de diferentes zonas delonded
métodos y practicas de campafia desarrollados emefgriinstancia en los Estados Unidos (Swanson y
Mancini, 1996: 4). Johnson-Cartee y Copeland (1997:aluden ademas a que el proceso de modernizacié
de las campafias electorales estadounidenses coreengidambito presidencial para luego filtrarseidac
otros niveles territoriales. Por su parte, NoreiB02: 125) se refiere a las caracteristicas dedagpafias que
normalmente hacen que se hable de “americanizaqgiislicidad negativa, personalizacion de la poaith
costes astronémicos

¢ La generalizacion del término en el &mbito de los estudios sobre comunicacién politica se remonta

a la publicacion de la obra de Sidney Blumenthal en 1980, The Permanent Campaign acerca de los
consultores politicos y su importancia creciente. En palabras de Blumenthal (1980: 7), «governing is
turned into a perpetual campaign» that «remakes government into an instrument designed to
sustain an elected official's public popularity.»



ocurrio cuando los precursores de estas practecasber, Bill Clinton en los Estados
Unidos y Tony Blair en el Reino Unido, llegaronpader en sus respectivos paises. El
hecho de seguir “en campafa” permite a los gob&saronocer el estado de opinion
acerca de las politicas que estan desarrollanddo gmue también pueden poner en marcha
estrategias para intentar aumentar el grado débdread que los votantes les confieren y
por tanto su nivel de legitimidad. Ni que decingeque desde el Gobierno se comprueba a
menudo como valora la ciudadania a sus represestarin el riesgo que ya apuntaba
Blumenthal (1980: 7):

«Credibility is verified by winning, staying in p@x And legitimacy is confused

with popularity».

El desarrollo de estas practicas esta relacionado la@ perspectiva del marketing
politico, que contempla las campafas electorale® eestrategias a largo plazo, que deben
durar, en lugar de limitarse al periodo de la cdmapaficial (Scammell, 1999). Asi, la
tendencia desde el punto de vista del partido epdeicion, aspirante al Gobierno, era la
de comenzar a hacer campafia mucho antes del pefiodd. En cambio, para el partido
en el Gobierno, que trata de permanecer en el pladendencia es similar, de forma que
el Gobierno se convierte en la plataforma desdgi&ahacer campafa a tiempo completo
(Nimmo, 1999: 74).

El precursor de esta practica fue Bill Clinton, quedejé de hacer campafia durante las
dos legislaturas en que estuvo en el poder. Bieroatrario, Clinton mantuvo su
organizacion de campafa, que instalé6 en la Casac8lanawar room desde la que
controlar sus actividades estratégicas medianteglass presentar sus programas al

electorado.
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Ni que decir tiene que los actos clasicos de ladidns politicos en campafia
también perdieron importancia frente a los mediescdmunicacion, especialmente la
television, cuyos espacios informativos se coneregn la manera mas eficaz de llegar a
los votantes, lo que ha condicionado la forma deaacde los partidos politicos y del
Gobierno, puesto que la television impuso sus tenigticas de brevedad,
espectacularidad, de fomento de la personalizacion.

Sin embargo, pese a la creciente importancia slenledios, éstos no ejercen una
influencia directa sobre los ciudadanos, es disrindividuos no cambian sus opiniones a
raiz de las informaciones de los medj@ero si influyen sobre la percepcién del ambiente
transmiten la idea acerca del clima de opinionrespecto a determinadas cuestiones. Por
primera vez, las personas pueden percibir, gragidss medios de comunicacion, la
distribucion de opiniones con respecto a todo tipocuestiones. Y es precisamente la
posibilidad de percibir el clima de opinion conpesto a determinados temas lo que hace
posible que la influencia de la comunicacion aésagte los medios se produzca de forma
indirecta, en el largo plazo. Como demostrarontésias de los efectos minimos, es
tremendamente dificil modificar las predisposic®peliticas de una persona, o lo que es
lo mismo, es dificil que alguien cambie el votorgro lo es tanto que cambie de opinidon
con respecto a un tema. Dejando a un lado el cambiovoto, pueden darse otras
repercusiones sobre las corrientes de opinion:

- el efectoBandwagon

- el efectoUnderdog

" Toda la corriente llamada “de los efectos minimde’las campafias electorales (Lazarsétldl, 1944)
sustenta esta afirmacién, pero incluso las teapi@ssurgieron como reaccion al desarrollo de lodiosede
comunicacion de masas, como la teoriagenda-settingMcCombs y Shaw, 1972), las &taming (lyengar,
1991) opriming (lyengar y Kinder, 1987), o la de la espiral d&rstio, no defienden efectos directos de los
contenidos de los medios, sino indirectos.

11



- la Abstencion (por exceso de confianza o por deéepc

Las campafas pueden no generar cambios directostdea corto plazo. En
cambio, los mensajes procedentes de los mediosepuptbducir cambios de voto
indirectos y que operen a largo plazo, como losbiasnen la definicion socialmente
aceptada con respecto a un problema, que puedeeteeminantes a la hora de poner en
marcha un programa de accion gubernamental.

Las campafias a largo plazo pueden tener diferebjesvos, como crear un clima
politico que posteriormente favorezca un cambiovol®, o construir la imagen de un
candidato o candidatos que después pueda genereanoipio de voto, 0 resaltar unos
acontecimientos frente a otros, de forma que logsesobre los que se centra la campafia
(o la politica publica) sean favorables.

Por eso el clima de opinion no es relevante Unicéengara el caso de las campafas
electorales, sino que tiene importancia en cualdire tipo de campafia de comunicacion,
como las campafas sociales o las institucionalesspecialmente para el caso de las
campafias de comunicacién de politicas publicaspésiejemplo, si desde un partido se
maneja una propuesta de reforma de la institucibnamuica, puede ser fundamental
conocer el clima de opinidn con respecto a la Mguiar antes de plantear el debate social
Monarquia/Republica, porque puede ser “mas acavdelas tiempos” argumentar la no
adecuacion de la Monarquia con el sistema politesule el punto de vista de la legislacion
atavica (ley salica) o del gasto, o saber si ehtamforma parte de las preocupaciones de

los ciudadanos.
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La fase de formulacion y legitimacion de alternatias de accion

Esta fase conlleva la toma de decisiones de lasidadles publicas. Una vez que se ha
conseguido una definicion del problema mas o meoagpartida y que un asunto forma
parte de la agenda gubernamental, hay que dedidio ce va a afrontar el problema y qué
curso de accion va a seguirse.

La definicibn del problema constituye el primer gagie proporciona un lenguaje
comun y permite apreciar un mismo abanico de altemas posibles en una determinada
solucion.

Otro aspecto relacionado con el proceso de tongedisiones es el de los argumentos
gue se utilizan para justificar que se haya de tdendecision de que se trate. Al estudiar
cualquier proceso de toma de decisiones, pero ielpeate si tiene un contenido politico,
es preciso hacer una distincion muy clara entre adpectos que se entretejen en este
proceso: por un lado, encontramos los mecanismessguutilizan para formular una
solucion y llegar a una decisién, y, por otro, hescanismos que la legitiman. Se trata de
dos dimensiones muy vinculadas, ya que la maneendarar y solucionar un problema,
puede formar parte de las razones por las que llEicpoo solucion propuesta resulta
legitima.

Con respecto a los mecanismos que se utilizanfparalar una solucién y llegar a una
decision, en esta fase es preciso analizar lagnalieas posibles (lo que vendra
condicionado por la definicién del problema) yddescidon entre las posibles alternativas.

La eleccién de la politica hace referencia al hetdhanalizar y decidir cual es la mejor

entre las opciones que se construyeron. Este @ga#én de los problemas del analisis de
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la politica publica: el debate racionalisi® incrementalismo. Lo ideal seria decidir a
través de una eleccion racional estricta, pareciémdiefendible cualquier otra accién de un
gobierno.

La toma de decision segun el racionalismo vendefnida por la ordenacion de
preferencias, la informacion actualizada y objeseare la realidad, una teoria 0 modelo
causal, una eleccién que maximice los beneficiasnimice los costes y el aprendizaje a
traves de la incorporacion de los costes de lasesr

En este modelo de toma de decisiones sentienecuenta todas las alternativas,
aplicando un anico criterio (con lo que se maximaabjetividad) y buscando la mejor
solucién posible.

Sin embargo, no suele contarse con todas estascumes, de ahi que aparezca el
modelo de la racionalidad limitada, que se refeerpie el resultado del proceso de la toma
de decision sea suficiente, satisfactorio, aceptgdBimon, 1955). En este sentido E.
Lindblom (1959) propuso un método alternativo @i@d de decisiones para cuando no se
dan las condiciones de racionalidad estricta: etodwe de comparaciones sucesivas
limitadas, el incrementalismo, que parte de unaasibn de ausencia de una gran teoria,
por lo que no pueden adoptarse mas que pequefia®des, que van a ser sucesivas. Asi,
si hay errores o fracasos, los costes no seraeléandos, y va a ser esta aceptacion de las
propias limitaciones lo que aporta racionalidad.

Lindblom presenta este método (pequefias decisamgsmuas con el pasado) como el
unico posible y aceptable en un clima de pluralissemnocratico, dado que toda gran
decision en un &mbito de pluralidad democraticaitearia afectando muy positivamente a
un grupo de interés, y gravemente a otro, lo que@sicamente inviable en el seno de las

democracias pluralistas. Los pluralismos demoaatge sustentan, segun el autor, en el
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equilibrio de los diversos grupos de interés priesean una sociedad, por eso sostiene la
inviabilidad de otro método, tanto desde el puwidta metodoldgico (no seria racional),
como desde el politico (no seria viable). Asi, an democracias pluralistas se da una
pluralidad de actores con indices de poder a vazesuy diferentes, lo que provoca que el
proceso de toma de decisiones se convierta enatigad® negociaciones que, finalmente,
toman una dinamica consensual que se sintetizai@rcapga actor persigue no renunciar a
nada y ganar alguna cosa. Este tipo de decisiamésnsgenerar politicas de signo reactivo,
gue no se anticipan a los problemas, sino quedeseaspuesta cuando ya hay una demanda
social que asi lo reclama. De la misma forma, lEnid&n del problema que se acaba
formando acostumbra a ser muy conservadora, eg, dégei acuerdo con visiones
tradicionales asimilables facilmente por un ampbajunto de la poblacion.

La propuesta incremental dio lugar a muchas csitiaai por ejemplo, la argumentacién
del autor respecto a por qué este método era ealesde el punto de vista politico choca
con la critica de que mediante dicho método nuedda a resolver los problemas reales,
guedando el Gobierno “capturado” por los grupostiés. En el analisis de Lindblom, se
parte del supuesto de la politica entendida comeslabon en una cadena de decisiones,
tomando como problemas los que dicha politica lesionado o los que ha dejado sin
resolver. Se trata, por tanto, de un andlisis &dut por la consideracion de la politica
anterior. Y seran los ciudadanos, los grupos aeést los que van a actuar como arbitro de
los efectos negativos de la politica en cuestion.

Criticas de otra indole son las relativas al hetdgue el incrementalismo funcionaria
si se va en la direccion correcta, pero, de n@silo que se haria es agravar el problema.
Sin embargo, para Lindblom, si se fuera en la diéecincorrecta, el coste del error

siempre seria menor que con una gran decision.
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Otra posibilidad es la alternativa 0, esto es, ¢adecision. Siempre que hay un
problema, puede darsele una respuesta activa era fde politica, pero también hay otra
posibilidad: la opcién por la no-decision, la opride no actuar, del mantenimiento del
statu quo La no decision no comporta una postura tan pasivao podria pensarse, ya que
esta opcion también ha de legitimarse por partesiautoridades publicas. En funcién del
tipo de problema y del tipo de negociaciones qyamdlevado a cabo anteriormente, una
no-decision tendra que legitimarse por las autdedgublicas con mas o menos esfuerzo.
Hay que tener en cuenta que la mayoria de las cisiglees pasan inadvertidas ante los
ciudadanos porque las negociaciones entre acterelesarrollan en redes de actores de
acceso restringido.

Todos estos mecanismos de toma de decisiones faesdiferentes atractivos en lo
tocante a la comunicacién, es decir, a las opcideelegitimacion. El andlisis de costes-
beneficios, tipico del racionalismo, reviste deniég y objetividad cualquier tipo de
decision. No obstante, es evidente que se tratandeecanismo de toma de decisiones de
muy dificil aplicacion, pues no es habitual cortam toda la informacion necesaria.

La no decision a veces puede ser dificil de legitinpero en funcion del contexto,
puede argumentarse que los programas del Gobiaipendcentrarse en problemas mas
acuciantes (lo que puede evidenciarse facilmerEe)incrementalismo puede generar
consenso entre diferentes actores, pero distaacigrsr ejemplo, de las promesas
electorales de un partido; sin embargo, tambiéd@aprovecharse una decision basada en
este modelo, en términos de comunicacion, aludiahdderés del Gobierno por conseguir

consenso y acuerdos en torno a cuestiones quesiéleeen estratégicas para el pais.
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En cualquier caso, la fase de toma de decisiongaiade descuidar la comunicacion.
Es importante transmitir la idea de que se esbaj@ado para solucionar un problema que
afecta a los ciudadanos. Recuérdese ademas quensesée momento cuando se legitimen

las alternativas de accion, conectandolas confiaicién del problema.

La fase de implementacion

Se trata del momento del ciclo de la politica ea ésta se pone en marcha, es decir, se
ejecuta. Esta fase de las politicas publicas na@erird gran atencién en un primer
momento (en la década de los 50, cuando surgeaisfnde Politicas Publicas), en que se
conferia la mayor importancia a la toma de decespndandose por supuesto que
posteriormente el aparato administrativo harieesta. Se creia que la implementacion se
seguia de forma natural, bajo el supuesto de umairAstracion Publica neutral, sin
intereses, profesional, y bajo el supuesto tamiiééuna sociedad relativamente pasiva, que
so6lo cobraba cierto protagonismo en el moment@a ééelccion de sus representantes.

Esta vision mecénica y apolitica de la implementade las fue una de las razones que
retrasaron el interés de la Ciencia Politica pdasa de la implementacion. No sera hasta
finales de la década de los 60 que el tema dedst@@n marcha de las politicas empieza a
atraer la atencion de los académicos, porque camiainterpretarse que los fracasos en la
consecucion de los objetivos propuestos en lasigasitienen que ver con el momento de
la puesta en marcha de la politica. De hecho, sgeoza a hablar de la “brecha de la
implementacién” implementation gayp que no era sino la brecha entre los objetivssy
resultados, por lo que los estudios sobre el teandirgyiran tanto a buscar explicaciones

sobre los fallos en las politicas, como a intefiagscar soluciones que incrementen la
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eficacia de las politicas. En un primer momentintelrés se centrara en los actores de todo
tipo, con intereses y objetivos concretos respadit implementacion de la politica, que
entran en escena, negociando e intercambiandostec@n la implementacion de una
politica publica. Algunos autores hicieron hincapiela necesidad de una buena gerencia
de la cooperacion entre los diferentes actoresd@Wvdky y Pressnam: 1984), mientras que
otros (Bardach, 1997) enfatizaran la importanciapod®ver los escenarios en que va a
desarrollarse una politica, conocer a los actorenticipar sus estrategias, buscando
personas capaces de arbitrar esos movimientos.

En la década de los 80 aparece una segunda gé@medacestudios que va a cuestionar
a la primera por mantener una idea burocraticdicegrjerarquica de la Administracion,
gue llamarontop-down Por el contrario, para esta perspectiva, los lproés de la
prestaciéon social suceden en la ultima linea detgwo, descubriéndose asi la importancia
del prestador del servicio (de sus condicionesatmjo, remuneracion, medios con los que
cuenta, presion a que esta sometido). Por elloopidndn el redisefio de la implementacion
de abajo a arribdnottom-up(disefio a partir de las exigencias de prestacbsetvicio).

A partir de este momento, aparece la distinciémeeimplementacion programada y
adaptativa (que seguiria el programa en la medidl gbosible, a través de una serie de

adaptaciones operativas).

La implementacion de la politica no solo es el muimele ejecucion, sino que ademas
se trata del punto en que se definiran los crgesgEgln los que se evaluara posteriormente
el éxito o fracaso del programa.

En cualquier caso, en esta fase no debe descuidarsmmunicacion. Asi, es

fundamental para la legitimacion de la actuaciobegoamental la comunicacién de las
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politicas publicas que se estan llevando a cabs.drogramas de accién gubernamental
tardan un tiempo en producir resultados y, en diokervalo, es necesario comunicar las

acciones que se estan desarrollando.

La fase de evaluacion

Es la fase de andlisis de los efectos, conseciseadipactos de una politica publica.

A grandes rasgos, pueden distinguirse dos tipogvadduacion: en primer lugar, la
evaluacion destinada a determinar y medir los tados$ o el grado de cumplimiento de los
objetivos fijados; en segundo término, la evaluadeél impacto o el andlisis dirigido a
determinar y a medir las consecuencias de lasgadien la realidad social y politica. El
segundo tipo de evaluacion es el mas conectadolac@womunicacion de las politicas
publicas.

Las politicas publicas se evalian en primer lugaia gproporcionar mas y mejor
informacién a las instituciones gubernamentaleg, eloobjetivo de mejorar su labor. En
este sentido, la evaluacion puede considerarse conmoceso de aprendizaje: se evalla
para aprender de los resultados y consecuencias geliticas.

Para evaluar una politica, hay que analizar y dregicé evaluar, es decir, definir cuales
van a ser las unidades de evaluacion, y para gas $e evalla, con referencia a la solucion
del problema, y con frecuencia con referencia a garén se evalla.

La evaluacién va a determinar si se continda o @ la politica, por éxito o por
fracaso. Y, en caso de continuar, si se hace cdlifigariones o sin ellas.

En general, no hay evaluacion desinteresada, todague intervienen en la evaluacion

tienen algun objetivo. Evaluar significa asignasédor a algo. En las politicas publicas por
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tanto, se trata también de llegar a un juicio d®rygero a través de procedimientos
sistematicos.

Qué duda cabe de que la comunicacién de los rdssltde la evaluacién de las
politicas publica es de gran importancia en lo @uda legitimacion del quehacer
gubernamental se refiere. Es claro que si un pnagigubernamental ha resultado un éxito,
sus resultados constituyen una excelente publigidad el Gobierno. Sin embargo, si los
resultados obtenidos han sido mediocres, pued®mmedeérseles demasiada visibilidad, o
explicarse los resultados en funcion de un sinéircandicionantes, que sin embargo no
obviaran el hecho de que se ha estado trabajamdcsplcionar un problema social. Esto
es, aunque los resultados no sean muy positivosdepgenerarse mucha publicidad
positiva gracias a la comunicacion de las fasedggeNotese ademas que puede decidirse
cudles seran las unidades de evaluacion de ldacpoéit funcién de las necesidades del

momento de los poderes publicos.

Conclusiones

La modernizacion de las campafas electorales idotana influencia enorme sobre la
transformacion de la comunicacion politica. La ibidplafia sobre camparfas electorales
acufio la expresion “campafa permanente” (Blument&80; Ornstein y Mann, 2000),
para referirse al hecho de que, una vez consegliplader, el Gobierno necesita hacer uso
de las mismas técnicas (utilizacion de encuestaacion de imagen, comunicacion de un
mensaje) que lo ayudaron a conseguirlo.

Las medidas que el Gobierno pone en marcha, lasios@s que suscitan, los
resultados que tienen, son objeto constante decmidd. De ahi la importancia de las

iniciativas de comunicacion estratégica que el Gwlo ha de poner en practica para
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desarrollar politicas publicas. ElI Gobierno debiedar de legitimar su definicién de
problema, asi como la opcion de solucion por lasguleaya decidido, es decir, deberéa crear
apoyo en torno a su vision del problema y de lacsoh, y mantenerlo. En este sentido,
habra de poner atencion a que las medidas quegropgactica sean visibles, esto es, que
los medios les dediquen espacio, de manera quBudadanos conozcan las acciones que
el Ejecutivo estd desarrollando. Para ello, seecigo tener en cuenta las mismas
cuestiones que a la hora de desarrollar una cangladeoral. Es decir, que sera preciso
elaborar una campafa de comunicacion en que sgeimsdas estrategias de comunicacion
ligadas a cada una de las politicas publicas gpersgan en marcha. En esencia, se trata de
trasladar a los ciudadanos una imagen que seaetdaron el mensaje que se comunico
en campafa. En términos de politicas publicas, sgtofica que, si por ejemplo se hizo
mucho hincapié en las politicas sociales, seriaal#s que las medidas relacionadas con
estos temas que se pusieran en marcha, tuvierawmisibdidad maxima, trasladando asi
una imagen de coherencia, honradez, cumplimientdijanza.

Para conseguir este objetivo, es preciso prestahanatencién a la coordinacion de la
comunicacion de cada una de las politicas publasiscomo de la linea argumental de
fondo que la hace coherente, que la une con laegmédgl partido en el Gobierno, con las
preocupaciones gue se quieren trasladar a la @n@dmadomo prioritarias del Gobierno.

De manera similar a lo que acontece con la comaidicaen campafia, la estrategia de
comunicacion de una politica publica ha de seribflexy abierta a modificaciones. El
Gobierno ha de estar preparado frente a los pssdibgues de la oposicion (estudiando
como hizo el partido opositor frente a dicho proide en qué fallo, si lo obvié mientras

estuvo en el poder) o también ante la posibilidadeher que reconducir el énfasis en
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determinados temas, o de tener que redefinir eblgmma que se pretenda resolver
incluyendo nuevas variables que antes no existian.

Cada politica ha de incluir un plan de comunicac@nel sentido de la definicion del
problema que se va a tratar de trasladar a ladanda, y de las medidas para hacerle frente
gue se van a tratar de presentar como las mejossslgs. El objetivo de la comunicacion
de politicas publicas sera, por tanto, trasladatefaicion del problema gubernamental y
las decisiones adoptadas como las idoneas. Ell@ lugbhacerse de forma unificada desde
todas las instancias del Ejecutivo. Ademas, el eodb y objetivo de la medida, del
programa de accion, ha de ser coherente, denlmmbesible, con el programa de gobierno
con que se ha llegado al poder.

Para conseguir este objetivo, el Gobierno tiene @dsposicion multitud de medios, que
exceden el objetivo de este trabajo. En lo queeatiadids politicas publicas, baste decir que
las autoridades tienen la capacidad, en primer |ugatrasladar informacién a los medios
de comunicacion sobre las medidas que se van aral&wa Para ello, qué duda cabe de
gue, desde el poder, se tendra en cuenta los aspedbs que los medios prestan mas
atencion, esto es, lo que consideran “noticiablEdmbién serd importante todo lo
relacionado con la teoria @genda settingMcCombs y Shaw, 1972; McCombs y Evatt,
1995). Asi por ejemplo, el Gobierno puede comeppardesarrollar politicas publicas que
coincidan con los temas a los que dedican mas ttohdos medios de comunicacion en el
momento de que se trate, 0 que centradas en tetaa®nados con los que concentran la
cobertura mediética. Dichas medidas pueden inchgiemas, aspectos que las encuestas
revelen que los ciudadanos echan en falta.

Por supuesto, el Gobierno tiene a su disposici@ recursos de la publicidad

institucional. Pero en ocasiones, con una cuidssizcen a la informacion que se traslada
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a los medios, puede conseguirse una publicidadeaoRor ejemplo, es sabido que los
medios encuentran en los datos de encuesta un emepio ideal para cualquier
informacién. Aportan un matiz de cientificidad yeaths un elemento grafico que encaja
perfectamente con el tipo de comunicacion mas igua predomina en la actualidad. De
ello se deduce cuan beneficioso puede ser, paetuacion del Gobierno, que aparezcan
en un noticiario, por ejemplo, datos de una eneugs¢ muestra resultados beneficiosos de
una politica publica concreta.

Se genera asi una suerte de circulo publicitare garrectamente utilizado, puede
generar resultados idoneos para la legitimaciolosl@rogramas publicos. TOmese el caso
de una politica para reducir los accidentes dectraén primer lugar los medios cubren la
noticia de que el Gobierno va a poner en marcihaeldida de que se trate. Se retransmiten
los spots cufias de radio, etc., se comentan los principiggiradores de las medidas que
se van a poner en marcha y se explican los progrdmactuacion. Posteriormente se lleva
a cabo la campafia en si. Y finalmente se puedédicipaiblos resultados. Se pone asi de
manifiesto la importancia ddkedbacken las tremendamente mediatizadas sociedades
actuales y como se ha de tener en cuenta por ek@ob desde cuél estd siendo la
percepcion de las medidas que se estan llevandd@ basta cual es la consideracion
social de los diferentes enfoques de los temagagoean parte de la agenda politica.

Como hemos comentado, la comunicacion traspasa ladaetapas de elaboracion y
realizacion de las politicas publicas, por lo qabaltenerse en cuenta su importancia para
el éxito de las politicas. La comunicacion ya nauasaspecto opcional de la puesta en
marcha de una politica, sino que va a condiciortanoc se percibe socialmente un

programa de accion gubernamental, o que, en laakdhd, es determinante para el
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resultado. Las politicas publicas son el elemerdtsico de la legitimacion del quehacer

politico, y ya no puede darse dicha legitimacidncgimunicacion.
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